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ACRONIMI NEL TESTO 
 
AGEG: Comunità di lavoro delle regioni europee di confine (in tedesco Arbeitsgemeinschaft 
  Europäischer Grenzregionen). 
ARFE: Associazione delle regioni Europee di Confine. 
AUE:  Atto Unico Europeo. 
BCE:  Banca centrale Europea. 
BEI:   Banca europea per gli investimenti.  
CARDS: Assistenza comunitaria per la ricostruzione, lo sviluppo e la stabilizzazione (in  
  inglese Community Assistance for Reconstruction, Development and Stabilisation. 
CDR:  Comitato delle regioni. 
CE:  Comunità europea. 
CECA: Comunità economica del carbone e dell’acciaio. 
CED:  Comunità europea di difesa. 
CEDU: Unità di Sviluppo Economico (in inglese Community Economic Development Uni)  
CEDU: Convenzione europea per la salvaguardia dei Diritti dell’Uomo e delle libertà  
  fondamentali. 
CEE:  Comunità economica europea.  
CEEA: Comunità europea dell’energia Atomica. 
CIG:  Conferenza intergovernativa. 
COMECON: Consiglio di aiuto economico reciproco. 
COREPER: Comitato dei rappresentanti permanenti. 
CPLRE: Congresso dei Poteri Locali e Regionali. 
CPS:  Comitato politico e di sicurezza. 
EA:  Euroregione adriatica 
EAGGF: Fondo di orientamento e di garanzia agricolo europeo (in inglese European  
  Agricultural Guidance and Guarantee Fund). 
ERDF: Fondo europeo per lo sviluppo regionale. 
ERP:  Programma europeo di recupero (in inglese European recovery programme). 
ESF:  Fondo sociale europeo. 
FESR: Fondo europeo di sviluppo regionale. 
GATT: Accordo generale sul commercio e le tariffe (in inglese General Agreement on Trade 
  and Tariffs). 
GECT: Gruppo europeo di cooperazione territoriale. 
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GEIE:  Gruppo europeo di interesse economico. 
IAI:  Iniziativa Adriatico-Ionica. 
INTERREG: Iniziativa comunitaria in materia di sviluppo delle zone di confine, cooperazione 
   transfrontaliera e transnazionale e cooperazione regionale. 
IPA: Strumento di assistenza preadesione (in inglese Instrument for Pre-Accession 
 Assistance). 
LACE:  Collegamento, Assistenza e Cooperazione tra le Regioni europee di confine (in  
  inglese Linkage Assistance and Cooperation for the European Border Regions). 
LR-R-CT: Comitato intergovernativo di Esperti sulla Cooperazione Transfrontaliera. 
MEDA: Programma di assistenza sul Mediterraneo (in inglese Mediterranean Assistance 
   programme)  
NATO: Organizzazione del Trattato del Nord Atlantico (in inglese North Atlantic Treaty  
  Organization) 
OCSE: Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico anche OECD 
OECE: Organizzazione europea per la cooperazione economica. 
OLAF: Office européen de Lutte Anti Fraude, Ufficio Europeo per la lotta antifrode. 
ONG:  Organizzazione non Governativa. 
OSCE: Organizzazione per la sicurezza e la cooperazione in Europa. 
PAC:  Politica Agricola Comune. 
PC:  Paesi candidati.  
PE:  Parlamento Europeo. 
PESC: La politica estera e di sicurezza comune. 
PESD:  Politica Europea di sicurezza e difesa. 
PHARE: Aiuti per la ristrutturazione economica della Polonia e dell’Ungheria (in inglese 
   Poland and Hungary Aid to Restructuring of the Economy) 
PPC:  Paesi Potenziali Candidi.  
R&ST: ricerca e sviluppo tecnologico. 
SEBC: Sistema europeo Banca Centrale.  
SIENA: Sistema interinale automatizzato di elaborazione Nimexe. 
SIS:  Sistema d’informazione Schengen. 
TCE:  Trattato della Comunità Europea (in inglese Treaty on the European Communities, 
  TEC) 
TFUE: Trattato sul funzionamento dell’Unione Europea. 
TIC:  Tecnologie dell’Informazione e della Conoscenza.  
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TUE:  Testo unico europeo. 
UEO:  Unione Europea occidentale. 
UNESCO: Organizzazione delle Nazioni Unite per l'Educazione, la Scienza e la Cultura in  
  inglese United Nations Educational Scientific and Cultural Organization).  









































Il vecchio continente, come viene denominata l’Europa, è pieno di storie, di culture, sviluppi 
economici, ma anche di conflitti e guerre. I suoi confini geo-politici per secoli sono stati instabili a 
causa delle guerre intraeuropee, ma che spesso coinvolgevano anche i paesi esterni a questo 
continente. Le guerre mondiali, sia la prima che la seconda, hanno causato non solo sul nostro 
continente ma in tutto il mondo sofferenze, sacrifici, perdite di vite umane e disagi economici. Ad 
esse seguì la cosiddetta guerra fredda, denominata cosi per l’assenza dell’uso d’armi, che segnò la 
divisione in due blocchi dell’Europa, quella occidentale, comprendente anche gli Stati Uniti, e 
dall’altra quella orientale capitanata dall’Unione Sovietica. Gli Stati Uniti, contrari all’influenza 
comunista in Europa, si attivarono per tenere unita almeno la parte occidentale e nacque a questo 
scopo il piano Marshall, il programma che prevedeva la ricostruzione economica dell’occidente, 
distrutto dalla guerra. Per coordinare meglio questi aiuti fu creata l’Organizzazione europea per la 
cooperazione economica (OECE), e i 16 stati partecipanti firmarono degli accordi per la creazione 
di un sistema multilaterale di pagamenti internazionali, nonché la formazione di un libero scambio. 
Scopo dell’analisi svolta in questa tesi è proprio quella di capire come è nata l'idea di una 
collaborazione, quali sono stati i punti di interesse e gli obiettivi di tale collaborazione. 
Allo  scopo di favorire una più stretta cooperazione tra stati membri, al fine di salvaguardare gli 
ideali politici e di libertà che costituiscono un comune patrimonio di civiltà e di democrazia, fu 
fondato il Consiglio d’Europa. La nascita del Consiglio ha il merito di aver creato un clima 
favorevole per una stretta collaborazione tra i membri, nonché per l’integrale unificazione 
dell’Europa,e creando  un compromesso tra i fautori dell’unione del continente e coloro che non 
avrebbero tollerato una eccessiva ingerenza nella propria sfera di sovranità territoriale. 
Nel settembre 1946 il discorso tenuto da Churchill all’Università di Zurigo, accompagnato da 
progetti e idee soprattutto economiche, rendeva l’idea della situazione politica del momento  “ . . .  
Noi dobbiamo costruire gli Stati Uniti d’Europa . . .Il primo passo nella ricostruzione della famiglia 
europea dev’essere una partnership tra Francia e Germania”. Questo fa capire che già in quel 
momento nelle teste dei grandi uomini d'Europa era presente l'idea di un'Europa più unita e più 
vicina, soprattutto nel campo della difesa territoriale e nella gestione dell'industria. Per questo 
motivo si spiega perfettamente la dichiarazione fatta il 9 maggio 1950 dal Ministro degli esteri 
francese Robert Schuman che confermò l’esigenza di eliminare l’opposizione tra Francia e 
Germania e “di porre l’insieme della produzione franco-tedesca di carbone e di acciaio sotto 
un’Alta Autorità comune, in una organizzazione aperta alla partecipazione degli altri paesi 
europei”. Certo sembra un obiettivo economico, ma trasparentemente anche politico: mettere fine 
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alla rivalità tra le due industrie, pacificare le due aree da sempre oggetto di contesa, far gestire da un 
organo plurinazionale l'industria pesante. 
Fu questo l’inizio di quella che sarebbe diventata una realtà solida e di successo come l’Unione 
Europea, che riuscì a partire da una collaborazione economica per superare l’odio, la diversità, la 
diffidenza tra etnie e popoli confinanti.  
L'obiettivo della tesi è proprio quello di analizzare e vedere passo dopo passo l'evoluzione e 
l'integrazione di questo progetto, che giorno dopo giorno si arricchisce sempre di più.  
Cominciando dai primi passi concreti del lontano 18 aprile 1951 a Parigi dove fu firmata - da 
Belgio, Francia, Germania, Italia, Lussembrugo e Paesi Bassi - la costituzione della Comunità 
economica carbone e acciaio (CECA), che entrò in vigore il 24 luglio 1952. La CECA aveva 
nell'Alta Autorità un organo di decisione dotato di ampia indipendenza deliberativa rispetto ai paesi 
membri e con vastissimi poteri decisionali nei diretti confronti delle imprese del settore; di qui 
l'espressione, poco rigorosa ma molto suggestiva ed efficace, di ente sovranazionale, che ebbe 
subito ampi consenti e che testimoniava precisamente gli originali poteri attribuiti dagli Stati 
membri all'Alta Autorità.   Il trattato introduceva la libera circolazione del carbone e dell’acciaio 
senza diritti doganali, tasse e sovvenzioni imposte dagli Stati.    
 Successivamente, il processo d'integrazione subì una battuta d'arresto con il fallimento dell'idea di 
una forza armata europea collegata ad una  struttura istituzionale unitaria. L'iniziativa di creare una 
Comunità europea di difesa fu firmata a Parigi il 27 maggio 1952, ma non entrò mai in vigore, in 
quanto il Parlamento francese non diede il consenso.  
Nonostante ciò il consenso continuò;  accanto alla CECA  si sono sviluppati altri progetti di 
collaborazione creando anche la Comunità economica europea e la Comunità europea per l’energia 
atomica o Euratom, i cui trattati furono firmati a Roma il 25 marzo 1957 dagli stessi stati membri ed 
entrarono in vigore il 1° gennaio 1958. 
All’inizio le tre Comunità ebbero istituzioni in parte separate. Avevano in comune la Corte di 
giustizia e l’Assemblea, mentre l’Alta Autorità della CECA era distinta dalla Commissione CEE ed 
dalla Commissione Euratom, come il Consiglio dei Ministri. Principalmente lo scopo della 
collaborazione era economico. 
Col passare del tempo la cooperazione si sviluppava sempre di più e si vedevano i vantaggi avuti 
sino a quel momento; di conseguenza è nata negli stati membri la volontà di estendere l’efficacia 
dei trattati anche ad altri stati e si è pensato ad un ulteriore allargamento dell’Unione europea. 
L’allargamento dell’Unione doveva avvenire  seguendo un processo rigoroso e complesso, in 
quanto gli Stati che chiedevano di far parte dell’Unione dovevano seguire un percorso di 
adeguamento legislativo concordato. Oggi, dagli originali 6, si contano 27 Stati membri, che dal 1° 
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luglio 2013 con l'entrata anche della Croazia diventeranno 28. L'allargamento è avvenuto in tempi 
diversi, con stati diversi, con storie diverse;  è da sottolineare che anche questo passo ha avuto i suoi 
momenti difficili e di contraddizioni, considerando il fatto che alcuni degli stati che aderivano 
provenivano da un regime comunista, ed economicamente erano molto inferiori a quelli occidentali; 
di conseguenza, si  temeva un rallentamento dello sviluppo economico di tutta la Comunità. Infatti, 
su questo tema si è manifestato anche qualche episodio di egoismo nazionale: basti pensare 
all'idraulico polacco portato ad emblema di una minaccia non solo agli omologhi francesi, ma anche 
in altre zone, come in Italia. 
Un punto critico per le Comunità è stata proprio la crisi economica degli anni settanta, che trovò 
l’Unione europea impreparata e strutturalmente disorganizzata; ogni stato decideva autonomamente 
i passi per cercare di superarla, mancava una vera e propria strategia a livello comune degli Stati 
membri. Questo dimostra il fatto che fino a quel momento non vi era un vero e proprio 
consolidamento tra questi stati. Per questo motivo occorrevano delle riforme per mettere in moto 
l'Unione e farla uscire dalla crisi collaborando tutti insieme. In quel momento si avvertiva il bisogno 
di rendere più democratico il processo partecipativo e decisionale, nonché l'esigenza di una più 
visibile cooperazione politica. Per questo si arrivò all'elezione a suffragio universale del 
Parlamento, realizzata ne 1979. 
Una soluzione ai problemi del momento fu proposta prima con il Libro Bianco delle Commissione 
sul mercato interno diffuso, nel 1985, e poi con l'Atto Unico, stipulato nel 1986. Quest'ultimo ha 
cercato di eliminare alcuni problemi realizzando in modo pragmatico le quattro libertà, cioè la 
creazione di un grande mercato interno, uno spazio senza frontiere interne, nel quale è assicurata la 
libera circolazione delle merci, delle persone, dei servizi e dei capitali. Questo è avvenuto grazie 
anche alle eliminazioni delle barriere, come le barriere tecniche, fisiche e fiscali. Questo passo è 
stato molto importante per l'Unione, non solo perché è il primo atto che modifica i Trattati, ma 
perché si aprono delle prospettive specialmente nella ricerca di un’accresciuta coesione economica 
e monetaria. Un ruolo chiave nell'integrazione dell'Unione ha avuto anche la Corte di giustizia, che 
negli anni ottanta consacra la Comunità di diritto come valore fondamentale e porta l'integrazione 
giuridica ad un livello del tutto soddisfacente e comunque più avanzato rispetto ad ogni altro campo 
di azione comunitaria. 
Oramai l’intento di trasformare l’Unione europea da struttura prevalentemente economica in 
struttura politica di lungo periodo, era inarrestabile. La conferma è avvenuta con il Trattato di 
Maastricht,  nel quale è da riconoscere una nuova tappa nel processo di creazione di un’unione 
sempre più stretta tra i popoli dell’Europa, in cui le decisioni siano prese il più possibile vicino ai 
cittadini. È in questo Trattato che gli obiettivi dell'Unione non sono più solo economici ma anche 
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politici, perché in esso si prendono in considerazione diversi temi politico-sociali, come la 
protezione della salute, la protezione dei consumatori e della cultura, dello sviluppo e delle reti 
transeuropee e dell'industria, ma anche la protezione civile, l'energia e il turismo ecc. ecc. Dei tre 
pilastri che compongono il Trattato sull'Unione europea, quelli che comportano delle novità sono il 
secondo e il terzo, a cui fanno riferimento la politica estera e la sicurezza comune e a quelle relative 
alla cooperazione tra gli stati membri nei settori della giustizia e degli affari interni. Un'ulteriore 
novità comporta anche l'obiettivo di sostituire le monete nazionali con una moneta unica: l'euro. 
Il trattato di Amsterdam firmato il 2 ottobre 1997 ed entrato in vigore il 1° maggio 1999ha apportato 
alcune modifiche al TUE nelle sue tre parti, del 1° pilastro (Comunità), il 2° (PESC) e il 3° che 
assume il nome di “Cooperazione di polizia e giudiziaria in materia penale”. 
La novità più significativa è l'introduzione del Titolo IV relativo ai “Visti, asilo, immigrazione ed 
altre politiche connesse con la libera circolazione delle persone”. 
Successivamente, con il Trattato di Nizza firmato il 26 febbraio del 2001 ed entrato in vigore il 1° 
febbraio del 2003, è stata proclamata  la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea. Questa 
Carta dei diritti diviene, pertanto, un innovativo capitolo del testo, sia per l'importanza che essa 
riveste anche ai fini di un potere d'intervento da parte della Corte di giustizia, sia in quanto essa non 
potrà, in un futuro più a meno vicino, non essere considerata il proemio di una legge fondamentale 
o di una vera e propria Costituzione, a proposito della quale è quasi unanime il convincimento della 
sua urgente necessità. 
Con la Costituzione, l’Europa prenderebbe un’altra forma, un altro significato, cioè si compirebbe 
un passo decisivo verso un’unione politica, l’unione dei cittadini e l’unione degli stati membri. 
Essa cambierebbe tutto l’asseto istituzionale e il rapporto tra l’Unione stessa e i suoi cittadini, 
avvicinandoli sempre più e offrendo loro maggiore possibilità di partecipazione. La Costituzione 
stabilirebbe una divisione dei poteri chiara e trasparente tra Unione e Stati membri, sancirebbe i 
diritti dei cittadini integrando la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione. La Costituzione 
creerebbe cosi una unione delle istituzioni che diventano più stabili, efficaci e democratiche unite 
nella politica estera e nella difesa comune della sicurezza e della giustizia.  
Nonostante la stabilità che la Costituzione avrebbe potuto dare all'Unione, questo sogno non è stato 
realizzato in quanto il referendum in Francia e nei Paesi Bassi ha risposto “no” alla ratifica, 
portando al fallimento dell’iniziativa. Questo esito referendario ha messo in crisi l’Europa e, dopo 
due anni di riflessione, si è pensato di abbandonare l’idea di un testo costituzionale. In questa 
situazione, comunque c'era il bisogno di andare avanti con le riforme dei Trattati precedenti e per 
questo il Consiglio europeo riprende il cammino convocando nel [2007 ?] una nuova conferenza 
intergovernativa. La CIG concluse i lavori il 19 ottobre con l’approvazione del Trattato che 
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modifica il Trattato sull’Unione Europea e il trattato che istituisce la Comunità Europea. Il nuovo 
testo, che fu firmato a Lisbona il 13 dicembre 2007, modifica sostanzialmente il Trattato 
sull’Unione Europea e il Trattato istitutivo della Comunità europea, trasformando quest’ultimo in 
Trattato sul funzionamento dell’Unione Europea. Questo trattato ha trovato delle resistenze nella 
sua ratifica in Polonia e nella Repubblica Ceca; dopo il secondo referendum in Irlanda, il Trattato è 
entrato in vigore il 1° dicembre 2009.  
Le novità portate da questo trattato sono rilevanti, sia sul piano del contenuto che su quello del 
metodo. Sul contenuto ci sono significative novità sul terzo pilastro, in quanto viene 
definitivamente comunitarizzato, con qualche differenza procedimentale e di controllo 
giurisdizionale. La Carta di Nizza dei diritti fondamentali viene equiparata ai Trattati; come 
conseguenza, i diritti garantiti dalla Carta faranno parte del diritto dell’Unione in quanto principi 
generali. 
Il Parlamento avrà una maggiore incidenza sul processo decisionale, attraverso ulteriori ipotesi di 
codecisione e a maggioranza. I Parlamenti degli stati membri avranno un ruolo di partecipazione 
all’azione dell’Unione, in particolare quanto al controllo nell’applicazione del principio di 
sussidiarietà. 
L’assetto istituzionale cambia significativamente, con l’ingresso tra le istituzioni del Consiglio 
europeo, il cui il Presidente avrà un mandato rinnovabile di 2 anni e mezzo. Al Presidente del 
Consiglio europeo viene attribuito uno specifico ruolo istituzionale. 
Sul metodo che ha portato alla riforma dei Trattati, comunitario e dell'Unione europea, si è notato la 
determinazione del Consiglio europeo - che prima del Trattato di Lisbona non era riconosciuto 
come una istituzione - nell’indicare il da farsi fin nei minimi dettagli, convocando una conferenza 
intergovernativa e fissando tempi e modi dell'approvazione di un testo convenzionale già 
completamente confezionato. 
Si sancisce la personalità dell’Unione ed espressamente la possibilità di recesso; nello stesso tempo 
sono ampliate le ipotesi di legittimazione dei singoli all’impugnazione degli atti comunitari. È da 
dire che con il Trattato di Lisbona si realizzano aggiustamenti migliorativi del sistema, segnando 
così un passo avanti e compensando le delusioni precedenti. Con questo è evidente che il processo 
di integrazione europea complessivamente considerato continua a consolidarsi. 
Nella seconda parte della tesi viene trattato l'argomento della “cooperazione transfrontaliera, 
dell'Euroregione, e in modo specifico dell'Euroregione Adriatica”.  Questo modello di cooperazione 
si è sviluppato notevolmente negli ultimi anni; le ragioni che hanno portato ad una tale 
collaborazione sono diverse:  
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- i cambiamenti geo-politici,  seguiti alla caduta del muro di Berlino, di conseguenza anche 
nel sistema comunista di tutta l'area dell’est Europa. La divisione dell'Europa in due blocchi 
ha fatto si che per tanti anni i popoli al di la e al di qua del confine non comunicassero tra di 
loro; questo fatto non solo ha aumentato la distanza l'un con l'altro, ma in un certo senso ha 
creato una specie di odio per le persone oltre confine. Questo è avvenuto anche grazie alle 
guerre e i conflitti verificatisi in passato, che hanno lasciato e cicatrici e rancor difficilmente  
dimenticabili;  
- con il crollo del comunismo si è rotto anche il ghiaccio creatosi per decenni tra i due mondi 
europei, di conseguenza col passare del tempo anche i popoli conoscendosi stavano 
superando la diffidenza tra di loro. Col passare del tempo stava nascendo l'idea di 
un'eventuale collaborazione per migliorare la vita quotidiana transconfinaria.; questo era 
dovuto anche al fatto che le politiche centrali degli Stati erano non molto attive o in certo 
senso disinteressate a queste aree.  Ormai era palese che una possibile cooperazione 
transfrontaliera, poteva portare dei vantaggi non solo economici, ma anche sociali per le 
regioni coinvolte, per esempio, l'ambiente, l'infrastruttura, la pesca, il turismo ecc. ecc.; 
- la politica dell'Unione europea era quella dell'integrazione, con l'obiettivo di consolidare 
tutta l'area dell'Unione, nonché quella dei paesi candidati e potenziali candidati. Per questo 
motivo l'Unione ha iniziato alla fine degli anni 90 e sino ad oggi ha realizzato una campagna 
massiccia di progetti e finanziamenti per le regioni con dislivello economico, anziché di 
finanziamenti per i singoli stati.  Una dimostrazione dell'interesse dell'Unione Europea si 
presenta anche con l'adozione del Regolamento CE 1082/2006, del Parlamento e del 
Consiglio,  che crea il GECT ( Gruppo europeo di cooperazione territorialE. 
L'approvazione del regolamento (CE) 1082/2006 recante disposizioni generali sul Fondo europeo di 
sviluppo regionale, sul Fondo sociale europeo e sul fondo di coesione, ha cercato di rendere 
effettive ed efficaci le forme di collaborazione e di integrazione tra gli enti substatali, realizzando 
un aumento della dotazione dei mezzi finanziari destinati alla cooperazione territoriale europea. 
Attraverso lo strumento GECT Stati membri dell'Unione Europea, autorità regionali, autorità locali 
e organismi di diritto pubblico possono promuovere la cooperazione territoriale ai fini di rafforzare 
la coesione economica e sociale, attuare programmi e progetti di cooperazione territoriale 
cofinanziati dall'Unione Europea,realizzare altre azioni di cooperazione territoriale anche in assenza 
di contributi finanziari europei. 
Un ruolo importante per lo sviluppo della cooperazione transfrontaliera ha avuto anche il Consiglio 
d'Europa, il quale ha tra i suoi fini anche quello di promuovere la stabilità democratica e i rapporti 
di buon vicinato tra Stati e regioni e, di conseguenza, i valori sostenuti dall’Organizzazione, ossia la 
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democrazia, la preminenza del diritto, il rispetto dei diritti umani, i diritti delle minoranze e la 
conservazione della diversità culturale. Per il Consiglio d’Europa questa cooperazione rappresenta 
una missione politica fondamentale, che deve essere realizzata a livello regionale e locale, in 
partenariato con gli organi nazionali in ogni area geografica.  
Questo lavoro esaminerà, in particolare, la Convenzione-Quadro Europea sulla Cooperazione 
Transfrontaliera, elaborata in seno al Consiglio d'Europa. Questa Convenzione è, attualmente, il 
principale fondamento giuridico su cui si basano le Euroregioni e tutte le forme di collaborazione 
tra le regioni di confine. 
Nella seconda parte sarà chiarito il fenomeno “Euroregione”: cosa sono, quale è la loro natura e 
quale lo scopo. Da sottolineare che sia la cooperazione transfrontaliera che le Euroregioni sono 
forme spontanee e costanti di collaborazione, volte allo sviluppo socio-economico delle aree 
periferiche, attraverso l'abbattimento delle distanze fisiche e la nascita di un'identità e di sentimenti 
comuni. Comunque, mentre la cooperazione transfrontaliera si basa su accordi informali tra le 
diverse componenti, che realizzano progetti congiunti tramite accordi ad hoc, le Euroregioni sono 
delle vere e proprie istituzioni collaborative, fondate su accordi giuridici tra le entità 
amministrative, i privati e le organizzazioni locali. Queste istituzioni hanno un'organizzazione ben 
precisa, mettono in pratica le attività transfrontaliere attraverso degli organi comuni e sono membri 
di diverse associazioni dei poteri locali, che ne rappresentano le istanze facendo pressione sul 
Consiglio d'Europa e sulla Comunità Europea. 
Sempre nella seconda parte si tratterà di una recente forma di cooperazione, cioè quella dell'Alto 
Adriatico. Lo studio è concentrato sulla storia, sulla cultura e sulla posizione strategica di 
quest'area. L'area balcanica è sempre stata oggetto di conflitti e guerre, il punto caldo dell'Europa, 
causando molte ferite e odio tra queste popolazioni. Le opportunità che l’istituzione 
dell’Euroregione offre a quest'area sono molte, in quanto la si considera come il primo passo verso 
un avvicinamento culturale, sociale, politico e economico. L'Euroregione Adriatica comprende non 
solo paesi membri dell'Unione Europea (Italia, Slovenia, Grecia), ma anche paesi extracomunitari 
(Albania, Croazia, Montenegro, Bosnia). Questo fatto da una parte può essere considerato positivo, 
in quanto i paesi più sviluppati, grazie alle loro esperienze, possono contribuire allo sviluppo  delle 
aree meno avvantaggiate, ma dall'altra si nota una differenza economica, sociale e amministrativa, 
che rende molto difficile il cammino di pari passo. Questo spiega anche il fatto che per il momento 
all’interno dell’Euroregione sono stati più attivi i paesi membri dell'Unione Europea, considerando 
anche le problematiche a livello amministrativo che i paesi extracomunitari presentano all'interno 
dei loro Stati.  
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L'approfondimento di questa sezione giuridico-istituzionale del lavoro intende cercare di dare le 
risposte istituzionali alla collaborazione transfrontaliera istituzionalizzata nell'Alto Adriatico, 
attraverso l'analisi delle problematiche giuridiche nei settori del diritto internazionale, pubblico e 
amministrativo. Un altro aspetto di interesse è costituito dalla valutazione dello strumento 
dell'Euroregione come fattore preferenziale per l'accesso ai finanziamenti europei e per una gestione 
































Lineamenti storici dell’integrazione europea 
1.1 L’origine 
 
La storia europea e la sua cultura hanno influenzato notevolmente tutto il mondo civilizzato. La 
posizione centrale dell'Europa rispetto agli altri continenti e la penetrazione del mare hanno sempre 
favorito le comunicazioni fra le popolazioni delle diverse regioni e le migrazioni verso le altre 
regioni del mondo. Il clima mite di buona parte del continente, inoltre, ha fatto sì che divenisse 
densamente abitata. 
Il toponimo "Europa" è di origine incerta. La teoria più accreditata è che derivi dal greco 
antico  (eurus), che significa "ampio", (ōps/ōp-/opt-), che significa "occhio, viso", quindi Europē, 
"largo sguardo", "ampio d'aspetto". Un'altra ipotesi, avanzata da Giovanni Semerano, suggerisce 
che l'etimo sia basato su un termine semitico dall’accadico erebu "occidente". 
Nella mitologia greca Europa era la figlia di Agenore re di Tiro, antica città fenicia e colonia 
greca in area mediterraneo-mediorientale.  Zeus innamoratosi di questa, decise di rapirla e si 
trasformò in uno splendido toro bianco. Mentre coglieva i fiori in riva al mare Europa vide il toro 
che le si avvicinava. Era un po' spaventata ma il toro si sdraiò ai suoi piedi ed Europa si 
tranquillizzò. Vedendo che si lasciava accarezzare Europa salì sulla groppa del toro che si gettò in 
mare e la condusse fino a Creta. Zeus si ritrasformò in dio e le rivelò il suo amore. Ebbero tre figli: 
Minosse, Sarpedonte e Radamanto. Minosse divenne re di Creta e diede vita alla civiltà cretese, 
culla della civiltà europea. Il nome Europa, da quel momento, indicò le terre poste a nord del Mar 
Mediterraneo. 
Gli autori latini assai raramente citano i termini "Europa" ed "europei". Il primo che usa il termine 
con un significato assai pertinente alla fine del VI secolo fu l’abate irlandese San Colombano, 
futuro fondatore dell'abbazia di Bobbio, che lo citò (tutus Europae) in una delle lettere al papa 
Gregorio Magno. Anche il monaco Isidoro Pacensis, , usò il termine per indicare i soldati che sotto 
la guida di Carlo Martello, avevano combattuto a Poitiers. La battaglia aveva assunto infatti un 
grande valore simbolico: l'Occidente cristiano idealmente rappresentato dall'Europa, che aveva 
fermato l'espansione araba; e quindi Isidoro aveva usato l'aggettivo "europeo" per attribuire 
un'identità collettiva ai guerrieri che avevano fermato gli invasori musulmani. 
L'Europa diviene per la prima volta una concreta e nuova realtà politica con l’impegno di Carlo 
Magno. Tra la fine del VIII e l'inizio del IX secolo, alla fine di un trentennio di guerre contro 
Longobardi, Avari, Sassoni e slavi, nasce una nuova entità nella quale convergono l'antica potenza 
di Roma, l'autorità spirituale del sommo pontefice e la forza dei giovani popoli germanici. Carlo, un 
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giovane condottiero franco fonda l'Europa, che da generica espressione geografica diventa un 
grande Impero che usa la stessa moneta, che adotta il latino come lingua ufficiale scritta e che 
professa una sola religione. 
L'Europa è caratterizzata da una lunga storia di grandi successi culturali ed economici che hanno 
inizio nell'età del bronzo. L'origine della cultura occidentale è generalmente attribuita agli antichi 
greci e all'impero romano, che dominò il continente per molti secoli, spingendosi fino oltre il Reno 
e il Danubio; pur non essendo gli ebrei un popolo di origine europea, la cultura ebraica permeò 
indirettamente il continente attraverso il Cristianesimo, al punto da essere generalmente considerata 
l'altro fondamento dell'identità europea. 
Dopo l'avvento del Cristianesimo e la caduta dell’impero romano d’Occidente, l'Europa entrò in un 
lungo periodo di stasi, riportato dai pensatori rinascimentali come l'età buia, e indicato dagli storici 
moderni come Medioevo. In questo periodo si ebbe l'Espansione del Cristianesimo in Europa tra V 
e VIII secolo e molte comunità monastiche salvaguardarono le conoscenze accumulate 
precedentemente, trascrivendole. 
La fine del Medioevo si ha con l'inizio del Rinascimento che da Firenze si diffonde in tutta l'Europa 
e la nascita delle nuove monarchie nazionali che demarcarono l'inizio di un periodo di nuove 
scoperte, di esplorazioni e di sviluppo scientifico. Nel XV secolo il Portogallo aprì la strada delle 
scoperte, presto seguito dalla Spagna e da diverse altre nazioni europee, in particolare Francia e 
Gran Bretagna, che costruirono vasti imperi coloniali nei territori di Africa, America ed Asia. 
Dopo l'età delle scoperte, l'idea della democrazia si fece strada in Europa. Ebbero inizio le lotte per 
l'indipendenza, in particolare in Francia, nel periodo noto come la Rivoluzione. 
La nascita della democrazia accrebbe le tensioni già preesistenti, dovute alla competizione per la 
conquista del Nuovo Mondo. In particolare Napoleone Bonaparte riuscì a formare un nuovo impero 
francese egemone in Europa, che tuttavia non resse alle guerre contro le coalizioni formate dagli 
Impero russo e Austria e i regni d’Inghilterra e Prussia appoggiati dal regno di Portogallo e dalla 
guerriglia messa in atto dalla popolazione spagnola. Successivamente, l'Europa si stabilizzò, anche 
se così non sarebbe stato per sempre. 
Negli anni seguenti gli stati Europei stabilirono un dominio tecnologico, culturale, politico ed 
economico sul resto del mondo, conquistando o riducendo in colonie enormi estensioni territoriali 
in America, Africa ed Asia ed Oceania. In questo periodo nacquero in Europa anche nuove 
ideologie, dapprima il romanticismo seguito poi dal capitalismo, il nazionalismo, il comunismo e il 
darwinismo. Fu comunque un periodo di tensioni sociali caratterizzate dall'industrializzazione, dai 
moti rivoluzionari del 1848 e dalle politiche espansionistiche dei maggiori stati europei, tenuti in un 
precario stato di pace durante la fine del secolo dal cancelliere tedesco Otto Von Bismarck grazie ad 
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alleanze che divisero in due il continente. Il vecchio continente è stato da tempo un campo di 
battaglia, coinvolto da conflitti e guerre feroci non solo tra gli stessi stati europei, ma coinvolgendo 
anche nazioni extraeuropee. 
Nel 1914 tali tensioni sfociarono nella Prima guerra mondiale durata fino al 1918 e che vide 
sconfitti i due più grandi Imperi continentali, quello tedesco e quello austro-ungarico.  
La prima guerra mondiale lasciò un’Europa stanca, distrutta, povera e politicamente divisa. Le 
sanzioni e le condizioni imposte alla Germania dalle potenze vincitrici, proprio dopo la prima 
guerra mondiale, non furono accolte con entusiasmo dal popolo tedesco e in particolar modo da un 
gruppo nazionalisti rappresentati da Hitler, i quali sostennero e pretesero che alla Germania fosse 
stata fatta ingiustizia, rendendola economicamente sempre più debole. Hitler, un personaggio 
carismatico, inizio la sua battaglia per prendere il potere e far tornare la Germania uno Stato potente 
in tutti i sensi, una Germania forte non più obbligata a pagare le sanzioni, non più divisa e povera. 
Con questa propaganda riuscì a mobilitare la Germania. 
Le tensioni sociali fra gli stati europei crebbero nuovamente a tal punto da sfociare nella Seconda 
guerra mondiale, la quale è stata principalmente provocata dalla politica aggressiva messa in atto 
poco prima dai governi fascisti nazionalsocialisti rispettivamente  d’Italia e Germania appoggiati in 
Asia dall’Impero Giapponese. Le due guerre prima incrinarono e poi spezzarono l'egemonia del 
continente sul resto del pianeta lasciando il posto di leader mondiale agli Stati Uniti contrastati solo 
dall'Unione Sovietica. 
Prima della fine della guerra, ormai sicuri della disfatta tedesca, diversi scenari si aprivano per il 
futuro dell’Europa. Da una parte dominava e diventava sempre più minaccioso il potere di Stalin, il 
quale tentava di imporre la sua influenza il più ampiamente possibile; dall’altra parte gli Stati Uniti 
e l’occidente cercavano di frenare l’influenza comunista sovietica negli stati occidentali. Un’altra 
guerra aspettava l’Europa, ma questa volta non con le armi. 
Infatti, dopo la guerra  l’Europa si ritrovò attraversata dalla cosiddetta cortina di ferro, ovvero la 
linea di confine fra il blocco occidentale-capitalista e quello orientale-comunista, situazione finita 
con la dissoluzione dell’Unione Sovietica e che è ancora in fase di assestamento, con la creazione 
dell’Unione europea. 
La cosiddetta guerra fredda fra le due potenze vincitrici diventava con il passare del tempo sempre 
più aspra. L’Unione Sovietica espandeva la sua influenza negli stati orientali per portare a 
compimento il suo intento egemonico; gli Stati Uniti dall’altra parte cercavano di influenzare gli 
stati occidentali: sulla base del programma enunciato nel 1946, noto come “dottrina Truman”, si 




La ricostruzione europea costituiva, per gli Stati Uniti, un’irrinunciabile opportunità di legare alla 
propria sfera economica e politica almeno i paesi della parte occidentale del “vecchio” continente; 
così facendo si creava un blocco alternativo a quello che si andava delineando fra i paesi comunisti 
dell’Europa orientale e si arginava allo stesso tempo la possibile ascesa al potere dei partiti 
comunisti in uno o più stati occidentali.1 
Di conseguenza, la situazione geo-politica e economica dell’Europa si divise in due direzioni 
diverse, quella occidentale basata sulla democrazia, conservando anche una struttura produttiva 
basata sulla libertà d’impresa e sull’economia di mercato, e quella degli Stati dell’Europa orientale 
che si orientarono verso il comunismo, impostando la loro costruzione su basi collettivistiche 
riproducendo all’interno dei loro confini il modello sovietico. 
Il 5 giugno 1947 l’allora Segretario di Stato statunitense George Catlett Marshall tenne un discorso 
interessante all’Università di Harward delineando i tratti fondamentali del programma di aiuti 
promosso dall’amministrazione statunitense per favorire ed incentivare la ricostruzione degli stati 
europei sconvolti dalla guerra: questo piano sarà universalmente riconosciuto come Piano Marshall, 
(la sua denominazione ufficiale è ERP- European Recovery Program – Programma per la Ripresa 
Europea). 
Questo piano prevedeva la gestione coordinata degli incentivi attraverso la costituzione di un 
organismo delegato alla ripartizione degli aiuti che funzionasse come una prima, seppur embrionale, 
struttura di coordinamento a livello europeo. 
Questi sviluppi portarono alla  firma a Parigi il 16 aprile 1948 di un’apposita Convenzione ed alla 
formazione di una Organizzazione europea per la cooperazione economica (OECE) che contava tra 
i suoi membri sedici Stati dell’Europa occidentale. Compito immediato dell’OECE fu quello di 
ripartire fra gli stati firmatari gli aiuti del Piano Marshall e di procedere al controllo di tale 
operazione2. 
In seguito l’OECE  operò per una riduzione degli ostacoli tariffari e normativi alle importazioni, 
allo scopo di incrementare il commercio internazionale. In questa prospettiva furono raggiunti 
accordi per 
la creazione di un sistema multilaterale dei pagamenti internazionali gestito dall’Unione europea dei 
pagamenti. 
Successivamente l’OECE favorì la formazione del libero scambio. Nell’autunno del 1961 l’OECE 
si trasforma in OCSE ( Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo economico) che, con 
                                                 
1
  Albonetti A, Preistoria degli Stati Uniti d’Europa, II edizione, Giuffré editore, Milano, 1964. 
2
  Canfora L, Idee di Europa, attualità e fragilità di un progetto antico (a cura), Dedalo editori, Bari, 1997. 
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l’entrata di USA, Canada e Giappone a titolo di membri a pieno titolo, assume la funzione di 
coordinamento dell’attività economica dell’occidente.  
Dall’altra parte gli Stati socialisti dell’Europa orientale come risposta all’istituzione dell’OECE nel 
1949 diedero vita ad una propria organizzazione per la cooperazione economica , il COMECON 
(consiglio di aiuto economico reciproco), segnando cosi la rottura definitiva in due dell’Europa, sul 
piano politico e su quello economico. 
Questa rottura dell’Europa in due blocchi porto la loro organizzazione anche nel piano militare, da 
una parte l’istituzione nel 4 aprile 1949 della NATO (North Atlantic Treaty Organisation – 
Organizzazione del Trattato dell’Atlantico del Nord) che, pur non limitandosi ai soli Stati europei 
(gli USA e Canada fanno parte fin dall’inizio), rappresenta la prima forma di integrazione a livello 
strategico-militare e, quindi politico dell’occidente europeo. 
Ciò generò un movimento di opinione che, anche grazie alle varie attività in tal senso organizzate 
dagli Stati Uniti iniziò a svilupparsi in modo generalizzato nei Paesi occidentali e che identificò una 
nuova assoluta necessità per garantire la sicurezza del "nostro mondo" (ovvero Europa occidentale e 
Nord America, accomunati da cultura politica liberale ed economia di mercato) dalla minaccia 
comunista (il cui blocco di paesi egemoni cominciava a esprimere sempre più platealmente e 
vigorosamente una volontà imperialista), la Nato quindi rispondeva all'esigenza di allearsi e di 
mettere a fattor comune i propri dispositivi di difesa, per reagire "come un sol uomo" ad un 
eventuale attacco. 
Dall’altra parte gli Stati socialisti tra disagio e proteste contro questo patto in quanto lo ritenevano  
una natura aggressiva nei loro confronti iniziarono a organizzarsi e  a pochi anni essa avrebbe dato 
vita ad un'Alleanza militare contrapposta alla NATO: il Patto di Varsavia o Trattato di Varsavia 
(ufficialmente, Trattato di amicizia, cooperazione e mutua assistenza) fu un'alleanza militare tra i 
paesi del Blocco Sovietico, nata come contrapposizione all'Alleanza Atlantica. Il trattato fu 
elaborato da Nikita Chruscev nel 1955 e sottoscritto a Varsavia il 14 maggio dello stesso anno. 
Degno di nota il fatto che la costituzione avvenne la settimana successiva all'ingresso ufficiale della 
Germania Ovest nella NATO (6 maggio 1955). I membri dell'alleanza promettevano di difendersi 
l'un l'altro in caso di aggressione. Il patto giunse a termine il 31 marzo 1991 e fu ufficialmente 
sciolto durante un incontro tenutosi a Praga il 1° luglio successivo.  
Le nazioni appartenenti alla NATO e al Patto di Varsavia non si affrontarono mai in un conflitto 
armato, ma furono opposte durante la Guerra Fredda per più di 35 anni, tale situazione ha portato 
diversi cambiamenti geo-politici e economici. 
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Il 5 maggio 1949 venne istituito il Consiglio d’Europa, con lo scopo di favorire un più stretta 
collaborazione tra stati membri al fine di salvaguardare gli ideali politici e di libertà che 
costituiscono un comune patrimonio di civiltà e di democrazia3. 
Il Consiglio d’Europa si propone di raggiungere tali scopi affrontando problemi di comune 
interesse, favorendo la conclusione di accordi nel campo economico- sociale, culturale, scientifico, 
giuridico, amministrativo, nonché vigilando sulla tutela dei diritti dell’uomo e sul riconoscimento 
delle libertà fondamentali. 
Fra gli accordi più importanti promossi dal Consiglio d’Europa va segnalata la Convenzione 
Europea per la tutela dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali – CEDU del 1950 che, con i 
suoi diversi protocolli, ha dato vita ad un vasto sistema di protezione dei diritti dell’uomo, tutelati 
anche da apposito organo giurisdizionale: la corte europea dei diritti dell’uomo. 
La nascita del Consiglio ha creato un clima favorevole per un stretto collaborazione tra gli stati 
europei nonché l’integrale unificazione del vecchio continente, tale Consiglio ha costituito un 
compromesso tra i fautori dell’unione del continente e coloro che non avrebbero tollerato una 
eccesiva ingerenza nella propria sfera di sovranità territoriale.4 
In questo clima si sono delineate tre diverse posizioni:  
- Federalismo: coloro che lo sostenevano avevano come obiettivo la creazione di uno stato 
federale europeo che, pur rispettando le singole identità nazionali, fossi in grado d’instaurare 
una vera coesione tra i popoli europei ed evitare in futuro il ripetersi dei conflitti che 
avevano ridotto in continente ad un campo di battaglia.  Questa tesi temeva di istituire 
un’organizzazione più vicina di uno Stato federale che non un organismo internazionale che 
ricalcasse il classico modello della cooperazione intergovernativa. 
- Confederalismo: coloro che sostenevano l’attuazione di un modello di cooperazione 
intergovernativa che lasciasse intatte tutte le prerogative sovrane dei singoli stati aderenti. 
Questi restavano i soli legittimati ad esprimere la volontà comune e a determinare, di 
comune accordo, l’indirizzo da imprimere al processo di cooperazione. 
- Funzionalista, posizione intermedia tra i due orientamenti precedenti. Secondo i suoi 
sostenitori l’integrazione europea doveva attuarsi attraverso il graduale trasferimento di 
compiti e funzioni in settori ben determinati a istituzioni indipendenti dagli stati, capaci di 
gestire in modo autonomo le risorse comuni. L’idea è che l’integrazione settoriale determina 
inevitabilmente una cooperazione anche in settori strettamente collegati portando ad un 
                                                 
3
  Benedetto Croce, Storia d’Europa nel secolo XIX, Laterza editore, Bari, 1932. 
 
4
  Ballarino T, Lineamenti di diritto comunitario, CEDAM, Padova, 2001.  
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sempre più esteso passaggio di competenze dagli organismi nazionali a quelli 
sopranazionali.5 
 
1.2  La CECA 
 
Nel immediato dopoguerra giravano le ipotesi e le riflessioni sull’idea di un legame più stretto fra i 
paesi del vecchio continente, uscite dalla guerra distrutte gli stati europei pensavano a come 
impedire il riprodursi delle situazioni politiche, economiche e militari e con questo volevano evitare 
che nel futuro ci fosse  un alto conflitto. Era il momento che tra gli stati europei doveva regnare la 
pace, la collaborazione e il dialogo, questo non poteva avvenire se non con l’impegno per un 
legame stretto e definitivo tra Germania e Francia – da sempre al centro della patologia, dei rapporti 
tra paesi Europei -, per cambiare pagina e entrare in una nuova era, una nuova fase e nuovo 
progetto. Uno dei passaggi più significativi della nascita dell’Europa comunitaria e il discorso di 
Churchill all’Università di Zurigo del settembre 1946: “ . . .  Noi dobbiamo costruire gli Stati Uniti 
d’Europa . . .Il primo passo nella ricostruzione della famiglia europea dev’essere una partnership 
tra Francia e Germania”. 
Le preoccupazioni maggiori e i problemi più urgenti riguardavano, da un lato, l’asseto territoriale e 
militare dell’Europa centrale e, dall’altro, le vicende economiche, soprattutto dell’industria 
carbosiderurgica, presente in misura rilevante nei due bacini caldi della Ruhr e della Saar. Un modo 
per rispondere definitivamente a queste preoccupazione era una stretta collaborazione e la creazione 
delle strutture collettive che in loro vece si occupassero rispettivamente della difesa del territorio e 
della gestione dell’industria del carbone e dell’acciaio.6 
In quest’aria di idee e progetti non ritardo anche la dichiarazione del Ministro degli esteri francese 
Robert Schuman che il 9 maggio 1950, dichiarazione  letta nel Salone dell’Orologio de Ministere 
des Affaires Etrangeres , Schuman uno dei padri dell’Europa comunitaria insieme a Monnet, De 
Gasperi e Adenauer, che poneva l’accento sull’esigenza di eliminare l’opposizione tra Francia e 
Germania e “ di porre l’insieme della produzione franco-tedesca di carbone e di acciaio sotto 
un’Alta Autorità comune, in una organizzazione aperta alla partecipazione degli altri paesi 
europei”. Un obiettivo certo economico, ma trasparentemente anche politico: mettere fine alla 
rivalità tra le due industrie, pacificare le due aree da sempre oggetto di contesta, far gestire da un 
organo plurinazionale l’industria pesante. 
                                                 
5
  Lauria F, Manuale di diritto delle Comunità europee, UTET Torino, 1996. 
6
 Adam R., Tizzano A., Lineamenti di diritto dell’Unione europea, Giappichelli Editore, Torino, 2010. 
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In realtà, il cosiddetto piano Schuman, in linea con la tesi funzionalista, aveva come obiettivo 
fondamentale la creazione di una unione economica tra gli Stati europei. Proprio in vista del 
raggiungimento di tale traguardo fu avviata la cooperazione limitatamente ad un settore solo, quello 
del carbone e dell’acciaio. Il processo di integrazione europea venne pertanto favorito proprio nel 
settore delle prime materie. L’ipotesi di una integrazione completa tra i Paesi europei cominciò a 
delinearsi come un obiettivo da raggiungere in un futuro prossimo, ma da realizzarsi in modo 
graduale. Nel frattempo le dichiarazioni di Schuman iniziano a prefigurare una serie progressiva di 
realizzazioni concrete. E la prima iniziativa concreta fu la creazione della CECA. Il trattato CECA 
fu firmato a Parigi il 18 aprile 1951 da Francia, Germania, Italia e dai tre paesi del Benelux (Belgio, 
Olanda e Lussemburgo); entro in vigore il 25 luglio 1952.  
 
 1.2.1 Organi della CECA 
 
- L’Alta Autorità: composta di nove membri nominati per sei anni, un organo di gestione 
dotato di ampia indipendenza deliberativa rispetto ai Paesi membri e con vastissime poteri 
decisionali nei diretti confronti delle imprese del settore, fu definita une ente sovranazionale, 
che ebbe subito ampi consensi e che testimoniava precisamente gli originali poteri attribuiti 
dagli Stati membri all’Alta Autorità. Primo presidente dell’Alta Autorità fu nominato Jean 
Monet, il quale presto si dimise per dedicare le sue energie al rilancio europeo. 
- Il Consiglio speciale dei Ministri: composto dai ministri degli esteri di ciascun membro. 
- L’Assemblea Comune: composta di rappresentanti dei popoli degli Stati riuniti nella 
Comunità. L’obiettivo era che in un secondo momento che l’elezione dei membri venisse 
fatta a suffragio universale diretto. 
- La Corte di Giustizia: composta di sette giudici e di due avvocati generali nominati di 
comune accordo dai governi per sei anni e parzialmente rinnovati ogni tre anni. Essa 
esercitava ed esercita tutt’oggi, uno strettissimo controllo giuridico prima di tutto come 
organo giudiziario di tipo internazionale per le vertenze tra gli Stati membri relative al 
Trattato ed anche tra istituzioni e Stati membri. Era ed è anche un organo giudiziario avanti 
al quale gli Stati, le imprese e le associazioni di imprese possono ricorrere contro gli abusi e 
gli sviamenti di potere delle istituzioni in questione di legalità o di annullamento, di 
interpretazione, etc. 
La struttura organizzativa della CECA venne definendosi intorno al concetto del potere 
sopranazionale dell’Alta Autorità. Occorreva attribuire ad essa le competenze necessarie per 
realizzare gli obiettivi del Trattato, ma, nello stesso tempo, assicurarsi che le sue competenze 
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venissero esercitate conformemente alla legge, cioè del Trattato, e, possibilmente, sotto un controllo 
democratico di tipo parlamentare: era necessario la creazione di una corte di giustizia dotate del 
potere di annullare le decisioni illegali dell’Alta Autorità e di un assemblea dotata del potere di 
censurarla. L’Alta Autorità, in questo quadro, non era l’organo delegatario della sovranità degli Stati 
membri, ma una delle istituzioni di un’identità più vasta, dotata della personalità giuridica di diritto 
internazionale. 
Comunque restava da risolvere la questione dell’interdipendenza fra i problemi specifici del 
mercato comune del carbone e dell’acciaio e quelli di politica economica generale che restavano di 
competenza degli Stati. 
La soluzione non ritardo e venne trovata con la creazione del quarto organo, il Consiglio Speciale 
dei Ministri, composto da rappresentanti degli stati membri è chiamato, in una serie di casi, a dare il 
suo parere all’Alta Autorità prima che questo adottasse le sue decisioni: nel caso le decisioni 
riguardasse una materia eccedente il ristretto quadro del mercato comune del carbone e dell’acciaio, 
si ricorreva al parere conforme del Consiglio. Visto che il Consiglio non era un organo di appello 
contro le decisioni dell’alta Autorità, ma un istituzione della CECA, il carattere sopranazionale 
dell’Alta Autorità rimaneva salvo.7 
La CECA aveva delle caratteristiche diverse di un certo rilievo rispetto alle altre organizzazioni 
internazionali, a) invece di un organo esecutivo (come nell’ONU il Consiglio di Sicurezza) ve ne 
erano due (l’Alta Autorità e il Consiglio), b)l’organo a composizione più vasta era costituito da 
persone reclutate mediante un procedimento che non consisteva nella designazione da parte degli 
organi dello Stato competenti per i rapporti internazionali,) era prevista una Corte cui venivano 
affidati poteri giurisdizionali assai estesi per quanto riguarda l’applicazione del Trattato. 
Alcuni sostenevano che con queste caratteristiche della CECA si è avuta, per la prima volta, 
l’applicazione ad un’organizzazione internazionale la schema di divisione dei tre funzioni dello 
stato, e cioè legislativa, esecutiva e giudiziaria. Comunque è da chiarire che qualsiasi valore si 
voglia attribuire alla dottrina della separazioni dei poteri nella moderna teoria dello stato, 
l’Assemblea della CECA non poteva essere assimilata al potere legislativo vero e proprio in quanto 
la legislazione dell’ente era contenuta nel trattato che la istituiva e gli atti che la sviluppavano erano 
attribuiti alla competenza dell’Alta Autorità. Tutt’oggi il Parlamento europeo, pur essendo associato 
in modo significativo al processo legislativo, non può dirsi un organo legislativo in senso proprio. 
L’Alta Autorità era l’organo più interessante  della CECA. Essa possedeva, insieme al Consiglio, il 
potere esecutivo della Comunità. L’art 9 del Trattato stabiliva che “I membri dell’Alta Autorità 
esercitano le loro funzioni in piena indipendenza, nell’interesse generale delle Comunità. 
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  Tesauro G., Diritto dell’Unione europea, CEDAM, Padova, 2010. 
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Nell’adempimento dei loro uffici essi non sollecitano, né accettano istruzioni da alcun governo né 
da alcuna organizzazione. Essi si astengano da qualsiasi atto incompatibile con il carattere 
sopranazionale delle loro funzioni”8. Cosi si creò un reciproco rispetto tra gli Stati membri e l’Alta 
Autorità, non solo quest’ultimo non dovevano accettare istruzioni di nessun genere, ma, anche i 
governi dovevano rispettare il carattere sovranazionale dell’istituzione e a non influenzare i membri 
di essa. 
Il termini sovranazionale è stato assunto come distintivo delle comunità europee, per il potere ad 
esse attribuito di emanare comandi rivolti a soggetti privati, sprovvisti di personalità giuridica 
nell’ordinamento internazionale, ma dotati di tale contrassegno  nell’ordinamento istituito dalle 
Comunità. Le Comunità europee si distinguono dalle altre organizzazioni internazionali, la cui 
attività più significativa si colloca nel diritto internazionale pubblico. 
I compiti principali nel conseguimento dei fini della CECA erano affidati all’Alto Autorità, invece 
agli altri organi il compito di controllare l’operato dell’Alta Autorità e nello stesso tempo di 
stimolarla. l’assemblea esercitava il controllo soprattutto esaminando, in seduta pubblica, la 
relazione annuale presentata dall’Alta Autorità.  
L’istituzione della CECA ha ispirato un’altra idea nel settore militare, in presenza anche delle 
circostanze che il mondo si trovava, e cioè lo scoppio della guerra in corea, il 25 giugno 1950, che 
aumento la paura di una divisione del mondo in due blocchi, si tentò di sviluppare il progetto di una 
Comunità Europea Militare. Tale progetto aveva come obiettivo di creare una Comunità europea di 
difesa (CED), basandosi sul modello CECA . Fu firmato un trattato il 27 maggio 1952, a Parigi, da 
parte degli stessi Stati membri della CECA e contemplava, una successiva Comunità politica 
europea. Questo trattato prevedeva la creazione dei corpi d’armata degli originali sei Stati membri, 
sotto il comando di un Commissariato, scelto di comune accordo dai governi degli Stati membri con 
poteri  di azione e di controllo. Nonostante l’impegno degli Stati Uniti di istituire la CED in quanto 
favorevole della creazione di una efficienza militare occidentale, questo progetto incontrò numerose 
difficoltà soprattutto da parte della Francia, la quale temeva al riarmo della Germania, di 
conseguenza il Parlamento Francese non ratificò il Trattato portandolo al suo fallimento, questo 
avvenimento ha avuto conseguenze anche nello svolgimento della costruzione europea, rallentando 
i lavori. 
Nonostante il fallimento del progetto per la istituzione della CED, il dialogo  tra gli Stati membri 
continuò e la loro opera per l’unificazione dell’Europa si faceva sempre più vicina. I vantaggi 
constatati dagli stessi Stati membri nel settore del carbone e dell’acciaio, vantaggio in cui le merci 
potevano muoversi liberamente in un vasto mercato unico, non potevano no far pensare ai grandi 
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  Pocar F., Il diritto dell’Unione e delle Comunità europee, Giuffré editore, Milano, 2006. 
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uomini come Monnet, Martino e Spaak a pensare di una iniziativa per estendere questo tipologia di 
collaborazione anche negli altri settori, quello del mercato comune e di energia nucleare. Prendendo 
l’esempio della CECA l’unica comunità sopranazionale allora esistente si pensava di estendere i 
compiti della CECA  anche nel settore dei trasporti e di energia nucleare. Si è pensato che in una 
vasta gamma di popolazione composto da 190 milioni di abitanti (di allora), fosse destinata a 
promuovere  maggior ricchezza e stabilità economica invece di un mercato piccolo al’interno degli 
Stati. Da questo grande e vasto mercato si aspettavano sia le economie di scala rese possibile 
dall’aumento delle dimensioni delle unità delle produzioni, sia la possibilità di affrontare gli rischi 
economici connesso con le attività di ricerca e d’innovazione.  
Con l’iniziativa degli Stati di Benelux e di Jean Monnet fu organizzato la Conferenza di 
Messina(giugno 1955), con la partecipazione degli ministeri esteri dei paesi CECA e, un osservatore 
del governo britannico. In questa conferenza si è deciso si affidare la realizzazione di queste ipotesi 
ad un gruppo di esperti indipendenti, presieduto da una personalità politica che assicurasse il 
coordinamento con i rappresentanti degli Stati. Il gruppo Spaak. 
I due progetti presentati da questo gruppo in tempi brevi erano proprio quello del mercato comune e 
di una Comunità per l’energia atomica, l’Europa del commercio e le imprese comuni per lo 
sfruttamento civile dell’energia nucleare. Accanto alla CECA  si creavano anche la Comunità 
economica europea e la Comunità europea per l’energia atomica o Euratom, trattati delle quali 
venne firmato a Roma il 25 marzo 1957 dagli stessi stati membri ed entrarono in vigore il 1° 
gennaio 19589. 
Insieme a questi trattati venne firmata una convenzione che prevedeva l’istituzione di un’Assemblea 
e di una Corte di giustizia Uniche denominate l’Assemblea parlamentare europeo e, la Corte di 
Giustizia delle Comunità europee.  
All’inizio le tre Comunità ebbero istituzioni in parte separate. Avevano in comune la Corte di 
giustizia e l’Assemblea, mentre l’Alta Autorità della CECA era distinta dalla Commissione CEE ed 
dalla Commissione Euratom, come il Consiglio dei Ministri.  
Bisogna sottolineare che dal punto di vista istituzionale, per la natura e gli obiettivi degli stessi 
trattati istitutivi, la CE presenta un equilibrio di poteri diversi rispetto alla CECA. Mentre la CECA  
aveva un margine più stretto,  limitato a un solo settore dell’economia, quello del trattato CEE 
prevedeva un mercato comune più  ampio comprensivo delle attività economiche. Tal’altro sono 
stati definiti rispettivamente trattato-norma quello di Parigi, trattato-quadro quello di Roma. 
Nonostante ciò il processo d’integrazione continuo anche negli anni successivi, tanto che l’8 aprile 
1965 fu firmato un Trattato, che istituiva un Consiglio unico ed una Commissione unica delle 
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Comunità europee. Tale passo è stato realizzato stipulando un accordo disciplinato dal diritto 
internazionale, visto che gli organi comunitari non avevano il potere di effettuare loro la 
trasformazione. La fusione di questi organi era però soltanto di carattere organico, poiché 
permanevano tre ordinamenti distinti e ciascuna istituzione conservava, rispetto alle singole 
Comunità, le competenze che le erano conferiti dai trattati istitutivi. Anche nell’ordinamento 
internazionale, le tre comunità posseggono diritti distinti.10 
Un passo più importante è stato la riunificazione, in unico atto, del bilancio amministrativo delle tre 
Comunità. 
 
1.3  Natura giurdica delle Comunita Europee 
 
La domanda che ha accompagnato sin dall’inizio le Comunità europee e nello stesso tempo  ha 
sviluppato  molto discussioni, è la natura giuridica di queste comunità.  Da una parte c’era una tesi 
in qui sosteneva la natura federalistica e, dal’altra parte la teoria internazionalistica. Da sottolineare 
che l’istituzione delle comunità presentava un modello unico e senza precedenti nel diritto 
internazionale.  
Per la tesi federalista si è subito obiettato in quanto uno Stato federale deve disporre della 
competenze,  deve cioè decidere sull’estensione  delle proprie competenza (questa nelle Comunità 
non si è verificato). Tra i sostenitori di questa teoria si è addirittura arrivato ad argomentare che le 
Comunità europee sono delle federazioni parziali, ma la replica di alcuni autori non si fa aspettare 
sostenendo che la formula dello Stato federale “parziale” contiene una contraddizione in termini. È 
da affermare che gli Stati indipendenti e sovrani nelle Comunità agiscono come se tra loro esistesse 
un vincolo federale, ma, nel diritto internazionale non si può determinare la natura giuridica di un 
ente alla luce della condotta politica dei suoi membri. Anche se esistesse un accordo giuridico di 
questi stati si arrivava a pensare ad una figura dell’organo comune, invece che uno Stato federale, 
dove l’esistenza di una potestà originaria è essenziale. 
In questo contesto tengo a citare l’osservazione del professor Morelli “l’ordinamento dello Stato 
federale non solo è sovraordinato agli Stati membri, in quanto entità unitarie, ma è altresì 
superiore  agli ordinamenti giuridici di cui gli Stati membri sono i portatori, questi ordinamenti non 
sono originari, ma sono derivati dall’ordinamento dello Stato federale. La delimitazione di 
competenza fra ordinamento dello Stato federale ed ordinamento degli Stati membri, cioè la 
ripartizione delle funzioni statali fra Stato federale e Stati membri, è fatta ed è eventualmente 
modificata dall’ordinamento dello Stato federale con effetti immediati per gli ordinamenti degli 
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Stati membri. Invece gli ordinamenti degli Stati membri della Comunità europea del carbone e 
dell’acciaio hanno conservato, anche dopo l’instaurazione della Comunità, il loro carattere di 
ordinamenti originari”. 
Osservando queste obbiezione per la prima tesi, si apre una spirale per la teoria internazionalistica 
le quali sostengono che, il concetto che la Comunità e la creazione di trattati internazionali, rientra 
integralmente nel campo di applicazione del diritto internazionale. 
Alcuni convenzioni internazionali delle Comunità in materia di protezione della proprietà 
industriale, che producevano effetti giuridici all’interno degli Stati membri, nonché le convenzioni 
internazionale che imponevano di attribuire effetti automatici alle sentenze dei Tribunali arbitrali 
misti, fanno pensare una precedente della Comunità.11 
Questo è un precedente che possiamo definire speciale perche nella storia di diritto internazionale 
non si è mai visto la produzione autonoma di norme giuridiche, la prevalenza di esse sul diritto 
nazionale degli Stati e l’applicazione diretta all’interno di quest’ultimo, neanche l’efficacia 
obbligatoria e l’esecutorietà immediata delle decisioni della Corte di giustizia. Anche se gli trattati 
istitutivi non impongono una diretta efficacia e automaticamente all’interno degli Stati membri 
senza seguire una procedura particolare secondo ogni ordinamento. Ricordiamo dal’altra parte che 
gli Stati membri sono rimasti e sono pienamente sovrani. Questo crea delle incertezze e confusione 
per far capire la natura delle comunità, è difficile ricondurre un fenomeno come le Comunità 
europee negli schemi del diritto internazionale tradizionale. 
Le comunità non possono neanche rientrare e paragonarsi con la formazione di nuovi stati, (a 
prescindere dalla loro natura di formazione, distacco rivoluzionario, distacco pacifico, ecc. ), quello 
che importa al diritto internazionale è proprio l’instaurazione di un nuovo ordinamento giuridico ed 
indipendente dagli altri, e nel quadro di un procedimento disciplinato proprio dal diritto 
internazionale. 
Nonostante ciò i sostenitori di questa teoria rilevano che nel diritto internazionale la disciplina 
mediante fattispecie tipiche ha carattere eccezionale e, spesso, lo schema giuridico di una data realtà 
deve essere appositamente costruito.  
Infatti la Comunità col passare del tempo ha subito delle modificazioni rilevanti nel suo 
ordinamento giuridico, con l’impegno e la volontà proprio degli Stati membri. Specialmente dopo il 
compromesso di Lussemburgo del 1966 che ha posto fine alle posizioni federalistiche, si è passati 
ad allargare la cooperazione oltre i limiti iniziali, creando anche il Consiglio europeo. Una serie di 
sviluppi come la vicenda del Parlamento europeo, l’Atto unico europeo, la nascita del’Unione 
europeo non dimostra altro che la volontà degli Stati per una forte cooperazione, per un’ampia e 
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stretta collaborazione fra di loro per creare nuove competenze ed un diverso modo di esercitare 
quelle precedenti. 
L’esperienza delle Comunità ha dato un contributo particolare alla pratica del diritto internazionale 
dimostrando che ciò che conta non è il principio normativo, ma quello esistenziale della volontà. 
Volontà che le Comunità hanno dimostrato con la creazione dell’Unione europea, assumendo 
l’impegno di costituire una unione senza determinarne con esattezza il contenuto. 
 
1.4   L’allargamento 
 
Visto gli sviluppi realizzati dalle Comunità sino a quel momento, con la volontà degli stati membri 
di estendere l’efficacia dei trattati anche ad altri stati si è pensato ad un ulteriore allargamento 
dell’Unione europea. L’allargamento dell’Unione è un processo rigoroso e complesso, in quanto gli 
Stati che chiedono di far parte dell’Unione devono seguire un percorso di adeguamento legislativo 
concordato.  
Per aderire all’Unione europea lo stato richiedente deve innanzitutto essere uno stato europeo, 
essere uno stato democratico che rispetta i diritti dell’uomo e le libertà fondamentali, la libertà, la 
democrazia e lo stato di diritto, nonché raggiungere alcune condizioni politiche-economiche 
conosciute come “criteri di Copenaghen”. 
I primi allargamenti dell’Unione europea si videro negli anni ‘70 quando i primi stati (Irlanda, 
Inghilterra, Danimarca e Norvegia) presentarono la domanda d’adesione, che doveva essere 
preceduta da una procedura di ratifica nel paese. Fra i quattro solo uno, la Norvegia,  ha visto 
respinta la domanda da un referendum popolare che si è espresso contro l’ adesione, gli altri tre 
ottennero la ratifica e di conseguenza entrarono a far parte della Comunità. 
Successivamente furono interessati all’adesione il Portogallo, la Grecia e la Spagna, paesi nei quali 
il cambiamento politico e la caduta dello stato dittatoriale aprirono le prospettive per un loro 
ingresso nella Comunità europea. Da sottolineare che l’adesione di paesi mediterranei venne vista 
dalla stessa Comunità  con ottimismo nella prospettiva di sviluppo dell’Unione. 
L’effettivo ingresso della Grecia si concluse il 1° gennaio 1981; l’adesione della Spagna e del 
Portogallo ha richiesto un negoziato di eccezionale lunghezza e l’ingresso di questi due stati è 
avvenuto il 1° gennaio 1986. 
Negli anni successivi e precisamente nel 1989 con la caduta del muro di Berlino assistiamo 
all’unificazione tedesca, che crea un grande stato di 82 milioni di abitanti; questo evento ha 
prodotto un cambiamento demografico dell’Unione senza l’adesione di alcun nuovo stato. 
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L’Austria, la Svezia e la Finlandia presentarono la domanda di adesione tra il 1989 e il 1992, 
firmarono il Trattato di adesione nel 1994 ed aderironoo all'UE dal 1º gennaio 1995. 
Gli eventi che hanno coinvolto l’Europa dell’Est non solo hanno dato fine alla cosiddetta “guerra 
fredda” tra i due blocchi, ma hanno visto alcuni stati già filo-sovietici distaccarsi dalla vecchia 
politica estera recuperando la loro autonomia, nonché la voglia di entrare a far parte nell’Unione 
europea.12  
Dopo anni di negoziazione, la Commissione ha deciso di accettare la candidatura dei sette paesi del 
blocco sovietico, cioè Polonia, Ungheria, Repubblica Ceca, Estonia, Lituania, Slovacchia e Lettonia 
che insieme a Slovenia, Malta e Cipro entrano a far parte dell’UE dal 1° maggio 2004. La Romania 
e la Bulgaria aderiscono all’Unione nel 2007. 
 
1.5   L’atto unico Europeo 
 
La crisi economica degli anni settanta trovò l’Unione europea impreparata e strutturalmente 
disorganizzata; ogni stato decideva autonomamente i passi per cercare di superarla, mancava una 
vera e propria strategia a livello comune degli Stati membri. Un ruolo abbastanza importante ha 
avuto la Corte di giustizia che, muovendo dalla dottrina dell’effetto diretto delle norme del trattato, 
ha contribuito alla costruzione del diritto comunitario. Gli effetti positivi di questa giurisprudenza si 
manifestarono non solo nell’impatto su settori sensibili, come la libera circolazione delle merci e la 
politica sociale, ma portarono una concezione nuova del mercato comune.  
In questo contesto si stavano muovendo alcuni autori cardine dell’Unione europea, con l’obiettivo 
di rimettere in moto l’Europa e uscire dalla crisi collaborando tutti insieme. Servivano delle riforme 
ben precise e coraggiose per realizzare i principi cari a Jean Monnet e gli obiettivi di un mercato 
comune voluto dal trattato di Roma del 1957: le riforme da seguire erano quelle istituzionali e 
politiche, l’unificazione monetaria la cui assenza in tutti questi anni era stata un vero ostacolo per il 
commercio, la mobilitazione nel campo della sicurezza e della difesa. 
Il presidente della Commissione CEE, Jacques Delors, nel 1985 optò per un programma da 
conseguire prossimamente. Nel giugno di quell’anno  Delors, convinto che la creazione di uno 
spazio comune senza frontiere tra i paesi membri avrebbe dato maggiore  concretezza, presentò il 
cosiddetto “Libro bianco”, un progetto globale in cui venivano evidenziati e analizzati gli ostacoli 
che mantenevano il controllo alle frontiere ed impedivano la formazione di un grande mercato unico 
europeo.13 
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In questo libro si evidenziano tre barriere da superare e inoltre esamina proprio le possibilità di 
eliminazione di ciascuna barriera: 
- Barriere tecniche: fino a quel momento l’ostacolo per l’esportazione di beni e servizi era 
rappresentato dalle normative nazionali differenti, dalle norme societarie diverse, nonché 
dalla difficoltà di entrare nei mercati protetti degli appalti pubblici. 
- Barriere fisiche: i controlli alle frontiere all’interno dell’Ue erano diventati una pratica 
insopportabile in quanto creava ritardi e duplicazioni nella documentazione richiesta. 
- Barriere fiscali: gli ostacoli derivavano anche dalle differenze nelle aliquote dell’IVA e 
delle accise che si trovavano in ogni stato membro. 
I problemi e le soluzioni individuate nel Libro bianco costituirono la base della Conferenza 
intergovernativa che si riunì a Lussemburgo per predisporre le strategie per il rilancio del processo 
di integrazione europea. 
I lavori di questa conferenza si conclusero a gennaio del 1986 con l’approvazione di un pacchetto 
che modificava i Trattati precedenti, denominato Atto unico europeo, firmato il 17 febbraio 1986ed 
entrato in vigore il primo luglio 1987.14 
L’obiettivo dell’AUE non era altro che la realizzazione in modo pragmatico delle quattro libertà già 
previste dal Trattato di Roma, e cioè la creazione di un grande mercato interno, uno spazio senza 
frontiere interne, nel quale è assicurata la libera circolazione delle merci, delle persone, dei servizi e 
dei capitali. 
È da dire che l’Atto unico europeo costituì la prima la prima revisione veramente importante dei 
trattati istitutivi delle Comunità europee. Si chiama Unico proprio perché riunisce in solo testo, da 
un lato, le disposizioni sulla riforma delle istituzioni europee e sull’ampliamento delle competenze 
comunitarie e, dall’altro lato, le disposizioni sulla cooperazione europea in materia di politica 
estera. 
Con l’entrata in vigore dell’Atto unico europeo, si aprono altre prospettive per l’Unione, soprattutto 
nella ricerca di un’accresciuta coesione economica e monetaria. 
È vero che eliminando le barriere e creando uno spazio comune si portavano dei vantaggi alla stessa 
comunità, ma questo necessitava di un ulteriore intervento per stabilizzare la moneta, garantendo 
rapporti di cambio fissi o, meglio, una moneta unica. In questo periodo si era manifestata la 
necessità di una moneta unica in quanto l’ecu  anche se funzionava bene non poteva, per la sua 
natura di moneta virtuale, affermarsi come moneta di scambio nelle transazioni commerciali. Per di 
più, la liberalizzazione dei capitali realizzata il 1° luglio 1990, creò un aumento vertiginoso del 
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movimento internazionale di capitali puramente finanziari ed i cambi divennero incontrollabili 
creando problemi e speculazione nel mercato. 
In queste circostanze era palese l’impossibilità di far coesistere il mercato comune e la libera 
circolazione di capitali con una politica monetaria nazionale e con i rigidi tassi di cambio dello 
SME. In questo contesto era inevitabile ricorrere a una moneta unica europea. 
 
1.6   Il trattato di Maastricht 
 
Anche se l’Unione restava basata sulle Comunità europee, conservando le politiche già esistenti, si 
è pensato di creare nuove forme di cooperazione. 
Il trattato di Maastricht sull’Unione europea, firmato il 7 febbraio 1992 ed entrato in vigore il 1° 
novembre 1993, portò un ulteriore rilancio. Oramai l’intento di trasformare l’Unione europea da 
struttura prevalentemente economica in struttura politica di lungo periodo, era inarrestabile. 
Questo Trattato riunisce in unico testo i risultati di una conferenza intergovernativa sull’unione 
politica e su quella economica e monetaria.  
Da sottolineare che questo Trattato non crea un’altra organizzazione internazionale diversa dalle 
Comunità, tantomeno non prevede neanche una possibile sostituzione. Il Trattato di Maastricht non 
offre una vera definizione dell’Unione europea, lasciando intatta l’affermazione che le istituzioni 
dell’Unione europea  sono uniche e che assicurano la coerenza e la continuità delle sue azioni per il 
perseguimento dei suoi obiettivi, facendo riferimento all’assetto Comunitario. Ma in questo Trattato 
è da riconoscere una nuova tappa nel processo di creazione di un’unione sempre più stretta tra i 
popoli dell’Europa, in cui le decisioni siano prese il più vicino ai cittadini.15 
Analizzando l’operato della conferenza intergovernativa si osserva subito una confusione tra 
proposte e idee avanzate da diversi Stati membri. La Commissione europea proponeva una 
sostituzione dell’Unione alle Comunità esistenti, attribuendole anche la titolarità della politica 
estera e di sicurezza. Francia e Germania sostenevano e volevano una difesa comune dell’Unione, 
creando un esercito europeo, ma trovarono l’opposizione di Inghilterra e Olanda che temevano in 
un indebolimento della NATO. La Spagna invece, favorevole a una politica economica di sviluppo e 
per un sostanziale aumento di fondi per garantire uno sviluppo effettivo delle regioni meno 
avvantaggiate. 
Alla fine dei lavori della CIG si giunse ad un progetto di compromesso.  
Il futuro dell’Unione oramai era delineato su tre pilastri. 
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- la vecchia denominazione di Comunità economica europea si trasformo in Comunità 
europea, togliendo la parte “economica “del nome originale. Questa scelta non aveva 
scopi soltanto estetici, ma con questo si rafforzava l’intento precedentemente avanzato di 
essere sempre più vicini al cittadino e di instaurare la solidarietà tra i popoli. Particolare 
importanza occupava l’istituzione di una cittadinanza dell’Unione: è cittadino dell'Unione 
chiunque possieda la cittadinanza di uno Stato membro. Veniva rafforzato il diritto di 
stabilimento, circolazione e soggiorno nel territorio dell'Unione e riconosciute diverse 
novità: diritto di elettorato attivo e passivo alle elezioni municipali del comune di residenza 
e a quelle del Parlamento europeo dello Stato di residenza; diritto alla protezione consolare 
attraverso cui un cittadino europeo può chiedere assistenza all'estero alle autorità 
diplomatiche di un qualsiasi Paese dell'UE in assenza di istituzioni di rappresentanza del 
proprio; diritto di presentare una petizione al Parlamento europeo su temi di competenza 
comunitaria che coinvolgano direttamente gli interessi del cittadino; istituzione di un 
mediatore comunitario incaricato di tutelare persone fisiche e giuridiche in caso di cattiva 
amministrazione delle istituzioni comunitarie.  
- Una grande novità di questo trattato è proprio la Politica estera e di sicurezza comune, 
(PESC). La novità consiste nel fatto che, a differenza delle corrispondenti previsioni 
dell’Atto unico, non si tratta più di una semplice cooperazione tra stati membri, ma di una 
politica comune che si colloca all’interno dell’Unione. Comunque i risultati nel campo 
della politica estera sono rimasti ben lontani dai risultati attesi, in   quanto permane ancora 
il principio delle decisioni all’unanimità. 
- Un'altra innovazione importante venne nel campo degli Affari interni e giustizia, che 
comprendeva la politica di asilo e quella d’immigrazione, la lotta contro la frode su scala 
internazionale, la cooperazione giudiziaria in materia civile e penale, la cooperazione 
doganale e quella di polizia ai fini della prevenzione e della lotta contro il terrorismo, il 
traffico di droga ed altre forme gravi di criminalità internazionale. Rispetto a tali materie, il 
consiglio poteva adottare posizioni comuni, che comportavano, per gli stati membri, 
l’obbligo di conformarsi sul piano interno e nella politica estera: azioni comuni, coordinate 
degli stati membri, attuate in nome e nel quadro dell’Unione, o anche elaborate con 
convenzioni, che spettava poi agli stati membri adottare conformemente alle loro rispettive 




Un’altra novità importante, nell’ambito delle modifiche apportate al Trattato CE, era l’instaurazione 
dell’Unione economica e monetaria, e di conseguenza l’eventuale sostituzione delle monete 
nazionali con una moneta unica europea: l’euro.16 
Il trattato ha portato modifiche anche nell’asseto istituzionale in quanto il Parlamento otteneva il 
potere di approvare gli atti legislativi comunitari insieme al Consiglio. Veniva poi creato un 
Comitato delle regioni, composto dai rappresentati delle entità regionali e locali, con poteri 
consultivi al fianco di Commissione e Consiglio nelle materie di interesse regionale. 
Nonostante le novità portate da questo Trattato per un rilancio dell’Europa, la sua ratifica non è 
stata una passeggiata: l’esito negativo del referendum in Danimarca ha dimostrato lo scetticismo di 
quest’ultima verso il processo d’integrazione; Gran Bretagna e Francia aspettavano l’esito della 
ratifica negli altri stati prima di pronunciarsi, erano più per il no che per il si. Nonostante queste 
perplessità il Consiglio europeo di Lisbona insisteva per una nuova soluzione; grazie a tale 
insistenza e dopo la ratifica del Trattato da parte della Francia tramite il referendum positivo,  
dell’Inghilterra e della Danimarca, il trattato entrò in vigore. 
 
1.7   Il trattato di Amsterdam e il vertice di Nizza 
 
Il Trattato di Maastricht aveva previsto nelle sue disposizioni finali un’altra Conferenza 
intergovernativa, cioè un incontro tra capi di Stato e di governo degli Stati membri per fare il punto 
della situazione, verificare la necessità di rivedere, quando si fossero rivelate inadeguate, le 
politiche e le forme di cooperazione previste dal Trattato. 
A conclusione del Consiglio europeo di Amsterdam del 18 giugno 1997 è stato raggiunto un 
accordo su un nuovo trattato. 
La Conferenza intergovernativa ha svolto i lavori dal marzo 1996 al giugno 1997, come conclusione 
il 2 ottobre venne firmato il Trattato di Amsterdam che è entrato in vigore  il 1° maggio 1999. 
Questo Trattato venne definito deludente da alcuni, non solo per la mancanza di un grande progetto 
politico, ma anche perché non è stato in grado di raggiungere gli obiettivi che il Consiglio aveva 
affidato alla CIG, come per esempio l’applicazione del voto a maggioranza qualificata in seno al 
Consiglio.  
Nonostante ciò questo Trattato ha portato delle innovazioni. Le più significative sono state quelle 
portate al secondo e terzo pilastro, quelle che riguardano le politiche comunitarie per la promozione 
di un più alto livello occupazionale; a tale proposito, si è aggiunto un nuovo titolo dedicato 
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all’occupazione. Alcune modifiche riguardano le istituzioni: il Parlamento europeo diventava un 
vero e proprio co-legislatore dell’Unione; allo scopo di snellire il processo decisionale, le ipotesi 
nelle quali il Consiglio votava a maggioranza qualificata erano estese anche ad altri settori; il 
Presidente della Commissione assumeva un ruolo più incisivo come guida e impulso dell’operato 
dell’istituzione.17 
Le altre novità che riguardavano il terzo pilastro erano quelle che trasformavano la cooperazione in 
materia di giustizia e affari interni in cooperazione di polizia e giudiziaria in materia penale. 
Un’altra novità è costituita dall’intervento  in materia d’immigrazione, riguardando i visti, l’asilo e 
altre politiche che riguardano la libera circolazione delle persone. È vero che questa novità è stata 
introdotta per gli extracomunitari, ma nello stesso tempo ha facilitato la libera circolazione degli 
stessi comunitari fornendo loro anche più sicurezza e giustizia penale. Le questioni non ancora 
risolte o che creavano ancora dubbi, furono oggetto di una nuova riunione intergovernativa, i cui 
lavori portano alla conclusione del trattato di Nizza il 26 febbraio del 2001. Il Trattato entrò in 
vigore il 1° febbraio 2003.18 
Un ulteriore intervento è stato il cambiamento del nome della storica Gazzetta ufficiale delle 
Comunità europee in Gazzetta Ufficiale dell’Unione europea. 
Sempre a Nizza, è stata proclamata, la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea, 
concepita come nucleo della costituzione europea per quanto riguarda le libertà fondamentali e la 
condotta politica degli Stati. 
Anche se priva di valore giuridico preciso, la Carta ha sancito un complesso di diritti fondamentali, 
articolato sui valori della dignità, della libertà, dell’eguaglianza, della solidarietà, della cittadinanza, 
della giustizia.  
La Carta dei diritti fondamentali è un progetto di trattato che istituisce una Costituzione per 
l’Europa. Questo trattato deve essere stabilito dagli stati membri, ratificato da ognuno secondo le 
procedure previste dalla costituzione e rispettando anche le norme di diritto internazionale. 
Una volta concluso l’iter di ratifica da parte degli stati membri, la Carta sarà la Costituzione 
dell’Europa. 
Con la Costituzione, l’Europa prende un’altra forma, un altro significato, cioè si compie un passo 
decisivo verso un’unione politica, l’unione dei cittadini e l’unione degli stati membri. 
Essa cambia tutto l’asseto istituzionale e il rapporto tra l’Unione stessa e i suoi cittadini, 
avvicinandoli sempre più e offrendo loro la possibilità di partecipazione. La Costituzione stabilisce 
una divisione dei poteri chiara e trasparente tra Unione e Stati membri, sancisce i diritti dei cittadini 
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integrando la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione. La Costituzione creò cosi una unione delle 
istituzioni che diventano più stabili, efficaci e democratiche unite nella politica estera e nella difesa 
comune della sicurezza e della giustizia.  
 
1.8   Il trattato di Lisbona 
 
Il tentativo di dare  una Costituzione e con questa un altro volto all’Unione, coincide con la 
presentazione della domanda di adesione di ben dieci stati dell’Europa centrale e orientale. 
L’adesione di questi stati era un’operazione ben complessa sia sotto il profilo politico, sia dal punto 
di vista economico. I dieci stati portavano un vero cambiamento all’interno dell’Unione anche 
demograficamente;per gestire queste nuove adesione servivano regole ben precise e un asseto 
democratico molto stabile. Economicamente parlando i nuovi stati erano ben al di sotto alla media 
degli Stati membri; questo poteva portare a un eventuale rallentamento dell’economia, ma la 
preoccupazione più grande era da parte di alcuni stati che dovevano rinunciare ad una parte dei 
finanziamenti europei che sarebbero stati dirottati verso questi nuovi arrivi. 
Nonostante le preoccupazioni, il processo di allargamento è andato a buon fine, arrivando alla firma 
ad Atene il 16 aprile 2003 dei trattati di adesione dei nuovi dieci stati. Successivamente entrarono 
anche la Romania e la Bulgaria che dal 1° gennaio 2007 fanno parte dell’Ue. 
Successivamente a questi scenari era necessario pensare e valutare la situazione e nello stesso 
tempo trovare le soluzioni per un futuro sano dell’Unione. Il compito venne affidato alla 
Convenzione sul futuro dell’Unione europea. L’esito dei lavori e del dibattito dei principali 
partecipanti portò ad un progetto di Trattato-Costituzione, firmato a Roma il 20 ottobre 2004. 
Questo progetto necessitava di essere ratificato dai paesi membri, ma il sogno di tanti europei è 
stato interrotto in quanto il referendum in Francia e nei Paesi Bassi ha risposto no, portando al 
fallimento dell’iniziativa. 
Questo esito referendario ha messo in crisi l’Europa e dopo due anni di riflessione si è pensato di 
abbandonare l’idea di un testo costituzionale. Dopo questo fallimento il Consiglio europeo riprende 
il cammino convocando una nuova conferenza intergovernativa per procedere ad una 
riformulazione dei trattati precedenti. La CIG concluse i lavori il 19 ottobre con l’approvazione del 
Trattato che modifica il Trattato sull’Unione Europea e il trattato che istituisce la Comunità 
Europea. Il nuovo testo, che fu firmato a Lisbona il 13 dicembre 2007, modifica sostanzialmente il 
Trattato sull’Unione Europea e il Trattato istitutivo della Comunità europea trasformando 
quest’ultimo in Trattato sul funzionamento dell’Unione Europea. Questo trattato ha trovato delle 
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resistenze nella sua ratifica in Polonia e nella Repubblica Ceca, dopo il secondo referendum in 
Irlanda il Trattato entra in vigore il 1° dicembre 2009.19 
Possiamo osservare le novità portate da questo trattato sia sul contenuto che sul metodo. Sul 
contenuto ci sono significative novità sul terzo pilastro, in quanto viene definitivamente 
comunitarizzato, con qualche differenza procedimentale e di controllo giurisdizionale. La Carta di 
Nizza dei diritti fondamentali viene equiparata ai trattati, come conseguenza i diritti garantiti dalla 
Carta faranno parte del diritto dell’Unione in quanto principi generali. 
Il Parlamento avrà una maggiore incidenza sul processo decisionale, attraverso ulteriori ipotesi di 
codecisione e a maggioranza. I Parlamenti degli stati membri avranno un ruolo di partecipazione 
all’azione dell’Unione, in particolare quanto al controllo nell’applicazione del principio di 
sussidiarietà. 
L’asseto istituzionale cambia significativamente, con l’ingresso tra le istituzioni del Consiglio 
europeo, il cui il Presidente avrà un mandato rinnovabile di 2 anni e mezzo. Al Presidente del 
Consiglio euorepuo viene attribuito uno specifico ruolo istituzionale. 
Si sancisce la personalità dell’Unione ed espressamente la possibilità di recesso, nello stesso tempo 
sono ampliate le ipotesi di legittimazione dei singoli all’impugnazione degli atti comunitari. Sul 
piano del metodo possiamo vedere il cambiamento istituzionale del Consiglio europeo, che ha 
indicato da subito il da farsi fin nei minimi dettagli, convocando una conferenza intergovernativa e 
fissando tempi e modi dell’approvazione di un testo convenzionale. È da dire che nel Trattato di 
Lisbona si vedono aggiustamenti migliorativi del sistema, segnando così un passo avanti e 
compensando le delusioni precedenti. Con questo è evidente che il processo di integrazione europea 
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2.1  Natura giuridica 
 
Col passare degli anni l’Unione europea si è allargata ed è cambiata rispetto al punto di partenza, da 
una semplice collaborazione economica a quasi uno stato federale. Questo fenomeno ha portato 
anche il cambiamento dell’assetto istituzionale, organizzativo  e normativo, a tal punto che bisogna 
chiedersi se il complesso delle norme del TUE  e del TFUE, nonché gli atti che le  istituzioni hanno 
adottato nel tempo, costituisce o no un ordinamento autonomo. L’Unione europea è portatrice di un 
proprio ordinamento giuridico, che si distingue tanto dal diritto interno di ciascuno Stato membro 
quanto dal diritto internazionale? 
Troviamo la risposta nella sentenza del 5 febbraio 1963, causa 26/62, con la quale la Corte di 
giustizia conclude che “la Comunità costituisce un ordinamento giuridico di nuovo genere nel 
campo del diritto internazionale, a favore del quale gli Stati hanno rinunziato, anche se in settori 
limitati, ai loro poteri sovrani, ordinamento che riconosce come soggetti non soltanto gli Stati 
membri ma anche i loro cittadini”. Un’altra sentenza  ribadisce il concetto, dove la Corte afferma 
che “a differenza dei comuni trattati internazionali, il Trattato CEE ha istituito un proprio 
ordinamento giuridico integrato nell’ordinamento giuridico degli Stati membri all’atto dell’entrata 
in vigore del Trattato e che i giudici nazionali sono tenuti ad osservare” Con questo la Corte 
intendeva che gli Stati membri hanno limitato, sia pure in campi circoscritti, i loro poteri sovrani e 
creato quindi un complesso di diritto vincolante per i loro cittadini e per loro stessi.  
La diversità che si manifesta tra i TCE e i trattati internazionali si vede nel fatto che il TCE 
comporta delle vere e proprie limitazioni di sovranità a carico degli Stati membri, sia pure in settori 
limitati. Altro caratteristica differente dai trattati internazionali è che il TCE e il complesso di norme 
che ne scaturisce non si limitano a porre obblighi a carico degli stati membri, ma toccano la sfera 
giuridica degli stessi soggetti degli ordinamenti interni degli stati membri, i quali diventano perciò 
soggetti anche dell’ordinamento comunitario. 
Nello stesso tempo bisogna ribadire l’autonomia dell’ordinamento comunitario rispetto al diritto 
interno degli Stati membri. Il fatto che gli stati hanno accettato delle vere e proprie limitazioni di 
sovranità e il riconoscimento ai soggetti degli ordinamenti interni di posizioni giuridiche derivanti 
direttamente dal diritto comunitario rendono tale diritto autonomo rispetto a quello interno degli 
stati membri. Il limite di sovranità, impegna gli stati membri che nelle discipline assegnate alla 
comunità non devono adottare misure interne di adattamento, o ostacolarle con provvedimenti sia 
precedenti che successivi.  
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In questo contesto l’ordinamento comunitario è autonomo sia rispetto all’ordinamento 
internazionale, che agli ordinamenti interni degli Stati membri. 
Vista la complessità dei trattati e degli atti delle istituzioni, nasce il dubbio se l’ordinamento 
dell’Unione sia autonomo nel suo complesso, specialmente in alcuni settori, che prima del Trattato 
di Lisbona costituivano il II e il III pilastro. La PESC, nonché la Cooperazione di polizia giudiziaria 
in materia penale, mantenevano marcate caratteristiche di stampo intergovernativo. 
Il Trattato di Lisbona sembra  aver cambiate le cose, in quanto la soppressione della CE come ente 
autonomo rispetto all’Unione e la parziale abolizione della struttura a pilastri vigente in precedenza, 
non solo riconosce l’Unione come una personalità giuridica, ma toglie ogni dubbio di una 
distinzione all’interno di un ordinamento che è sempre di più unico e onnicomprensivo. 
L’ordinamento dell’Unione si fonda su un sistema di fonti di produzione di diritto, articolate 
secondo una propria gerarchia che può essere schematizzato in: 
- i trattati, i principi generali del diritto, la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea; 
- le norme del diritto internazionale generale e gli accordi internazionali conclusi dall’Unione 
con Stati terzi; 
- gli atti di base adottati dalle istituzioni; 
- gli atti di attuazione o di esecuzione adottati dalla Commissione o dal Consiglio. 
All’interno di questa gerarchia possiamo distinguere due gruppi, il diritto primario che è composto 
dai trattati, e il diritto secondario o derivato che è costituito dagli atti che le istituzioni possono 
adottare in attuazione dei trattati. 
Con il passare del tempo la giurisprudenza ha riconosciuto come diritto primario anche la Carta dei 
diritti fondamentali dell’Unione europea. Le norme di diritto internazionale generale e gli accordi 
conclusi con gli stati terzi vengono classificati come fonti intermedie tra quelle primarie e quelle 
secondarie. 
Possiamo fare un’ulteriore divisione all’interno del diritto secondario o derivato, dove troviamo gli 
atti di base e gli atti d’attuazione o di esecuzione. L’atto d’attuazione o di esecuzione deve infatti 
rispettare l’atto di base e restare nei limiti della delega conferita. 
Il Trattato di Lisbona ha introdotto una distinzione netta tra atti d’attuazione e atti d’esecuzione che 
prima non esisteva. Gli atti di attuazione si distinguono dagli atti di base perché sono sempre 
adottati dalla Commissione su delega disposta da un atto legislativo adottato, secondo i casi, 
congiuntamente dal Parlamento europeo e dal Consiglio ovvero dall’una o dall’altra di queste 
istituzioni. Gli atti d’esecuzione invece sono emessi dalla Commissione, in casi specifici, 
debitamente motivati, e nelle circostanze previste agli artt. 24 e 25 del Trattato sull’Unione europea. 
Un’altra distinzione si può fare per gli adottati dalle istituzioni: questi si differenziano in base alla 
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natura e alla struttura. Per quanto riguarda la natura gli atti si distinguono in atti legislativi e atti non 
legislativi. 
Tale distinzione è stata inserita dal Trattato di Lisbona con molta prudenza. La distinzione si basa 
sulla procedura decisionale applicabile per l’adozione. L’art. 389, par. 3 TFUE stabilisce che 
soltanto gli atti giuridici adottati mediante procedura legislativa sono atti legislativi. Invece, gli atti 
adottati mediante una procedura non qualificata come legislativa saranno atti non legislativi. Infatti, 
possiamo avere regolamenti, direttive o decisioni legislativi o non legislativi a seconda della 
procedura decisionale mediante la quale ciascun atto è stato adottato.  
Visto che la procedura decisionale applicabile è indicata dalla base giuridica in forza del quale l’atto 
è adottato, è la stessa base giuridica che, stabilendo se si debba seguire una procedura legislativa 
oppure una procedura non qualificata come tale, determina la natura legislativa o meno degli atti 
adottati.21 
La categoria degli atti non legislativi è definita per esclusione, cioè, sono tali tutti gli atti delle 
istituzioni per la cui adozione non è prevista una procedura legislativa. 
 
2.2  Finalità dell’Unione 
 
L’art.6 del TUE legge al paragrafo uno che: “L’Unione  si fonda sui principi di libertà, democrazia, 
rispetto dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali, e dello stato di diritto, principi che sono 
comuni agli Stati membri. L’Unione rispetta i diritti fondamentali quali sono garantiti dalla 
Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali, firmata 
a Roma il 4 novembre 1950, e quali risultano dalle tradizioni costituzionali comuni degli Stati 
membri, in quanto principi generali del diritto comunitario”. 
Pur senza accogliere alcun programma federalista, l’Ue si propone uno schema di unificazione 
globale che secondo l’art. 3 punto 1 e 2 del TUE li viene assegnato il compito di: 
i. rispettare e sviluppare nel contemporaneamente l’acquis comunitario - termine con 
cui si intendono tutte le norme che compongono l’ordinamento comunitario - con 
l’azione svolta dalle sue istituzioni; 
ii. rispettare l’identità nazionale dei suoi Stati membri. Assume rilievo il principio di 
sussidiarietà, il quale viene imposto anche alla CE nei settori che non sono di sua 
competenza esclusiva, il che significa che la Comunità, come l’Unione interviene 
soltanto se e nella misura in cui gli obiettivi dell’azione prevista non possono essere 
sufficientemente realizzati dagli Stati membri, come da art.5 CE; 
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  Zanghì C, Istituzioni di diritto dell’Unione Europea, Giappichelli editore, Torino, 2003. 
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iii. la promozione del progresso economico e sociale equilibrato e durevole; 
iv. l’affermazione dell’identità europea sulla scena internazionale; 
v. il rafforzamento delle protezioni della cittadinanza europea. 
L’Unione secondo l'art 3. punto 3.4.5 e 6 del Trattato sull’Unione Europea si impegna a raggiungere 
questi obiettivi: 
i. promuovere un progresso economico e sociale e un elevato livello di occupazione e 
pervenire a uno sviluppo equilibrato e sostenibile, in particolare mediante la 
creazione di uno spazio senza frontiere interne, il rafforzamento della coesione 
economica e sociale e l’instaurazione di un’unione economica e monetaria che 
comporti a termine una moneta unica, in conformità delle disposizioni del presente 
trattato; 
i. affermare la sua identità sulla scena internazionale, in particolare mediante 
l’attuazione di una politica estera e di sicurezza comune, che potrebbe condurre ad 
una difesa comune; 
ii. rafforzare la tutela dei diritti e degli interessi dei cittadini dei suoi Stati membri 
mediante l’istituzione di una cittadinanza dell’Unione; 
iii. conservare e sviluppare l’Unione quale spazio di libertà, sicurezza e giustizia in cui 
sia assicurata la libera circolazione delle persone insieme a misure appropriate per 
quanto concerne i controlli alle frontiere esterne, l’asilo, l’immigrazione, la 
prevenzione della criminalità e la lotta contro quest’ultima; 
iv. mantenere integralmente l’acquis comunitario e svilupparlo al fine di valutare in 
quale misura si renda necessario rivedere le politiche e le forme di cooperazione 
instaurate dal trattato allo scopo di garantire l’efficacia dei meccanismi e delle 
istituzioni comunitarie. 
Questi obiettivi dell’Unione saranno perseguiti conformemente alle disposizioni del trattato, alle 
condizioni e secondo il ritmo ivi fissati, nel rispetto del principio di sussidiarietà definito dall’art. 5 
del trattato CE. 
Viene prevista anche una particolare procedura di garanzia, analoga a quella istituita da altri enti di 
cooperazione internazionale, che può portare alla sospensione dei diritti derivanti allo Stato membro 
in questione, compresi i diritti di voto in seno al Consiglio. 
La sanzione non consiste nell’espulsione perché ciò sarebbe contrario all’irreversibilità delle 
partecipazioni degli Stati all’Ue auspicata dal Trattato. L’esclusione dall’organizzazione per effetto 
di una violazione persistente degli obblighi sociali più importanti era prevista nel Patto della società  
delle Nazioni ed è prevista ancora oggi dalla Carta dell’ONU. 
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2.3  La politica estera e di sicurezza comune (PESC) 
 
Il secondo pilastro del Trattato istituisce una politica estera e di sicurezza comune disciplinata dalle 
disposizioni del titolo quinto. L’idea di realizzare una politica estera e di difesa comune, era diffusa 
già negli anni ‘60 e negli anni ‘70, i progressi verso l’Unione europea sono stati lentamente 
assimilati dagli stati membri che hanno cercato di realizzare l’armonizzazione delle politiche estere 
attraverso la cooperazione politica. 
Uno dei principali promotori e sostenitori - per istituire una politica estera e di sicurezza comune 
che avesse capacità di estendersi a tutti i settori - era proprio l’asse franco-tedesco. L’obiettivo era 
di portare avanti congiuntamente l’unione economica e l’unione politica. Nonostante il loro 
impegno la situazione non è cambiato più di tanto, limitandosi a quei principi di cooperazione 
politica già attuati attraverso l’istituzione dei vertici europei. 
Infatti, gli eventi internazionali avvenuti in quegli anni (il conflitto fra Argentina e Gran Bretagna 
per le isole Malvinas/Falkland, nonché il crollo dei regimi comunisti) hanno visto un’Europa 
scarsamente presente sulla scena internazionale con una politica estera europea. 
Il Trattato sull’Unione dedica al riguardo un titolo specifico e modifica le disposizioni dell’Atto 
Unico migliorandone le metodologie e gli obblighi assunti dagli Stati. 
La politica estera e di sicurezza comune, come recita il primo paragrafo dell’art.11, è oggi stabilita 
ed attuata dall’Unione europea. La PESC rimane pur sempre un pilastro estraneo ai metodo 
comunitari ma, mentre in passato si presentava quale cooperazione essenzialmente intergovernativa, 
oggi è il ruolo dell’Unione che viene sottolineato. Gli stati si impegnano a sostenere attivamente e 
senza riserve la politica estera e di sicurezza comune dell’Unione in uno spirito di libertà e 
solidarietà reciproca. Si tratta di una clausola di solidarietà politica in cui gli stati non solo si 
impegnano ad agire congiuntamente per rafforzare la reciproca solidarietà politica, ma ad astenersi 
dal compiere azioni contrarie agli interessi dell’Unione. Il Trattato di Amsterdam non ha portato 
modifiche significative, in quanto ha solo riformulato le disposizioni, per una migliore 
comprensione ed organica attuazione delle medesime. Invece, il Trattato di Nizza ha inciso 
maggiormente su questo pilastro in relazione alla politica di difesa comune e segnatamente in 
relazione alla cooperazione rafforzata.22 
Per quanto riguarda le novità apportate da questo trattato, esso fissa gli obiettivi di tale politica, 
distingue i settori nei quali si agisce attraverso strategie comuni, posizioni comuni e azioni comuni, 
nonché rafforza la cooperazione sistematica fra gli Stati membri per la conduzione della loro 
politica. Altre disposizioni regolano aspetti più semplici, quali la rappresentanza esterna 
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  Tesauro G., Diritto dell’Unione europea, CEDAM, Padova, 2010 
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dell’Unione, le missioni diplomatiche e consolari degli Stati membri nei Paesi terzi, il meccanismo 
di consultazione del Parlamento europeo e la procedura di decisioni del Consiglio. 
Nell’art. 11 figurano gli obiettivi della politica estera e di sicurezza comune, nonché gli obiettivi 
consueti estesi alla sicurezza in tutte le sue forme; questi comprendono: la salvaguardia dei valori 
comuni, degli interessi fondamentali, dell’indipendenza e dell’integrità dell’Unione, il 
rafforzamento della sicurezza dell’Unione e dei suoi stati membri, il mantenimento della pace ed il 
rafforzamento della sicurezza internazionale, conformemente ai principi dello Statuto delle Nazioni 
Unite, nonché ai principi dell’Atto finale di Helsinki e agli obiettivi della Carta di Parigi, la 
promozione della cooperazione internazionale, lo sviluppo ed il consolidamento della democrazia e 
dello stato di diritto nonché il rispetto dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali. 
L’art. 12 invece, stabilisce le modalità attraverso le quali l’Unione persegue gli obiettivi indicati per 
la politica estera e di sicurezza comune e attribuisce all’Unione la capacità di definire i principi e gli 
orientamenti generali di politica estera e di sicurezza comune, decidendo strategie comuni, con la 
possibilità di concludere accordi internazionali comuni. 
Questo argomento delicato ha subito diverse modifiche e discussioni per quanto riguarda le 
competenze e il modo di collaborazione per una politica estera più efficiente. Il Trattato di 
Maastricht prevedeva due modi di collaborazione, il primo prevedeva la cooperazione sistematica 
fra gli stati membri, il secondo prevedeva l’adozione di azioni e posizioni comuni realizzate 
gradualmente nei settori nei quali gli stati membri hanno importanti interessi in comune. 
Successivamente interviene la Conferenza di Amsterdam, la quale attribuisce all’Unione il ruolo di 
determinare la PESC; alle posizioni ed azioni comuni si aggiungono le strategie comuni, mentre la 
cooperazione comune tra gli stati viene considerata come ultima modalità possibile. Una importante 
innovazione che il Trattato di Amsterdam ha portato, sono proprio le strategie comuni; queste 
ultime contengono indicazioni dettagliate nelle quali sono precisati gli obiettivi, la durata nonché i 
mezzi che l’unione e gli Stati membri devono mettere a disposizione. 
In questo contesto è il Consiglio europeo, e non gli Stati membri, che definisce i principi e gli 
orientamenti generali della politica estera e di sicurezza comune nonché le strategie comuni che 
l’Unione deve attuare nei settori nei cui gli Stati membri hanno importanti interessi in comune. Il 
Trattato ha individuato quattro settori in cui l’Unione può intervenire, cioè: il processo di  
realizzazione della OSCE, la politica di disarmo e del controllo degli armamenti, la non 
proliferazione nucleare, il controllo del trasferimento della tecnologia militare verso i paesi terzi e 
l’esportazione delle armi. 
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Successivamente, il Consiglio europeo di Lisbona del giugno 1992, ha anche individuato nel 
Magreb, nel Medio Oriente, nell’Europa dell’Est e nell’ex Unione Sovietica le zone geografiche che 
possono costituire oggetto di azioni comuni dell’Unione. 
Il Consiglio del 20 ottobre 1992, riunito a Bruxelles, ha confermato le precedenti aree geografiche, 
inserendovi anche il Sud Africa e l’ex Jugoslavia. Per il Sud Africa, l’Unione è chiamata ad attuare 
un quadro di cooperazione tale da considerare le basi economiche e sociali della transizione verso 
una società multirazziale; per l’ex Jugoslavia si ribadisce l’esigenza di favorire una soluzione 
negoziata e durevole del conflitto, nonché l’applicazione di un piano di pace accettato dalle parti. 
Nell’ambito delle azioni comuni in materia militare è da sottolineare il concetto di “nazione quadro 
dell’Unione”, adottato il 24 luglio 2002 per lo svolgimento di operazioni autonome di gestione della 
crisi diretta dall’Unione ed applicata per la prima volta in occasione delle operazioni militari in 
Congo, nel cui contesto il ruolo di nazione quadro è stato assunto dalla Francia. 
Di fronte alla delicatezza della materia, una clausola di salvaguardia per gli Stati si imponeva e di 
conseguenza il Trattato prevede che in caso di necessità imperiose, connesse all’evoluzione della 
situazione, ed in mancanza di una decisione del Consiglio, gli Stati membri possano adottare le 
misure urgenti che ritengono necessarie, informando immediatamente il Consiglio che deciderà del 
seguito dell’azione. 
A differenza delle azioni, le posizioni comuni servono ad orientare le politiche nazionali degli Stati 
membri. Il loro contenuto può essere il più diverso ma obbliga sempre gli Stati membri in funzione 
della volontà espressa di prendere posizione in una questione internazionale. 
 
 2.3.1 Gli organi 
 
Sulla base dell’art.13, è il Consiglio europeo che definisce i principi e gli orientamenti generali e 
prende le decisioni necessarie per la realizzazione della politica estera e di sicurezza comune 
adottando le strategie comuni, ma è il Consiglio - riunito a livello dei ministri degli esteri, 
comunemente indicato quale Consiglio affari generali - l’organo centrale per la realizzazione di una 
politica estera e di sicurezza comune. Il diritto di iniziativa appartiene ad ogni stato membro, ma 
anche alla Commissione che può agire, in caso di urgenza, con la convocazione immediata di una 
sessione straordinaria del Consiglio. Il Trattato conferma anche la funzione del Comitato politico, 
composto dai Direttori degli affari politici degli Stati membri, che in occasione di crisi 
internazionale o di ogni altro evento che presenti un carattere d’urgenza, impegna gli stati membri 
affinché il Comitato possa riunirsi al più presto a livello dei direttori politici o dei loro supplenti. Il 
ruolo del Comitato politico è stato sostanzialmente modificato dalla decisione del 22 gennaio 2001 
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con la quale l’Unione ha deciso di assumere direttamente compiti operativi in materia di difesa 
comune e lo ha rinominato Comitato Politico e di Sicurezza (CPS). Successivamente si è prevista la 
costituzione presso il Segretario del Consiglio di una unità di pianificazione della politica e di 
allarme rapido, cellula di programmazione politica e di tempestivo allarme, posta sotto la 
responsabilità dell’Alto Rappresentante per la PESC. 
Un particolare ruolo assegnato dal Trattato è quello della Presidenza, alla quale è attribuita la 
responsabilità della attuazione delle decisioni adottate nell’ambito della politica estera e di sicurezza 
comune. La Presidenza è assistita dal Segretario generale del Consiglio che esercita le funzioni di 
Alto Rappresentante della politica estera e di sicurezza comune. Questa figura, che dai mass media 
è chiamato “il signor PESC”, rappresenta un importante elemento per la visibilità esterna della 
PESC. Il fatto che sia stata istituita una funzione e nominata una persona che possa presentarsi 
all’esterno come futuro Ministro degli esteri dell’Unione europea, di certo contribuisce ad una 
maggiore credibilità alla politica estera europea, che fino a quel momento non era affatto 
rappresentata bene o presentata in modo confuso. Il mandato è quinquennale, analogo a quello delle 
altre istituzioni. Nel precedente sistema la Presidenza spettava allo Stato che aveva la presidenza del 
Consiglio in quel momento; con la modifica introdotta dal Trattato di Amsterdam, il Presidente di 
turno del Consiglio è assistito dall’Alto Rappresentante dell’Unione per la PESC e dal membro 
della Commissione al quale sono state delegate le questioni di politica estera e di sicurezza comune. 
In casi specifici il Consiglio può nominare un Rappresentante speciale. 
Il progetto di Costituzione per l’Europa ha confermato la politica estera e di sicurezza comune fra le 
competenze condivise dell’Unione e degli Stati membri. La ripartizione dei compiti fra le Istituzioni 
dell’Unione attribuisce al Consiglio europeo la funzione di identificare gli interessi strategici 
dell’Unione e fissare gli obiettivi della politica estera e di sicurezza comune, il Consiglio dei 
Ministri elabora tale politica ed infine il Ministro degli esteri dell’Unione, unitamente agli Stati 
membri, attuano la politica estera e di sicurezza comune utilizzando allo scopo gli strumenti 
nazionali e quelli dell’Unione. 
L’azione dell’Unione è estesa a tutti i settori della politica estera e di sicurezza comune e gli 
Stati sono tenuti a sostenere senza riserve la politica estera e di sicurezza comune, in uno spirito di 
lealtà e di solidarietà reciproca. La novità introdotta dal progetto di Costituzione è costituita dalla 
istituzione del Ministro degli esteri dell’Unione che sostituirà l’attuale “signor PESC”  ed è 






2.4  Il terzo pilastro 
 2.4.1 Sicurezza e deifesa comune 
 
Il terzo pilastro del Trattato TFUE accomuna la politica estera al tema della sicurezza comune, che 
implica una politica di difesa europea. La PESC non poteva avere credibilità e realizzarsi 
pienamente senza un dispositivo di coercizione autonomo proprio. In effetti, una politica di difesa 
comune costituisce il corollario necessario di qualsiasi politica estera comune. 
Se la sicurezza evoca l’idea di una organizzazione della pace fondata sul rispetto degli Stati e delle 
frontiere, sul riconoscimento di alcuni valori comuni, che si tratti di diritti umani, di determinate 
libertà politiche, economiche o di certe garanzie sociali, la difesa, in compenso, è l’azione attraverso 
cui gli Stati assicurano la realizzazione di questa sicurezza. 
Gli Stati hanno affermato la loro volontà di progredire verso una politica di difesa comune, 
impegnandosi, nel rispetto dell’Alleanza Atlantica, in una vera dinamica di difesa in quanto si pensa 
che  una Europa unita non è concepibile senza una difesa europea comune, atta a sostenere la sua 
azione diplomatica. 
L’art. 17 stabilisce che: “La politica estera e di sicurezza comune comprende le questioni relative 
alla sicurezza dell’Unione Europea, ivi compresa la definizione progressiva di una politica di difesa 
comune che potrebbe condurre ad una difesa comune”.23 Nonostante che i progetti siano ancora 
incerti sembra che qualcosa si stia muovendo verso una difesa europea. 
Le disposizioni sulla sicurezza comune si avvalevano di tre diversi componenti, l’art. 17 del Trattato 
sull’Unione, il Protocollo relativo al medesimo articolo e la Dichiarazione adottata dal Consiglio dei 
Ministri dell’UEO il 22 luglio 1997. Il rapporto fra UEO ed UE non era molto chiaro, anzi si è 
creato un problema di non facile soluzione per l’esigenza di armonizzare una istituzione 
prettamente militare. Questo tema molto bollente ha suscitato un dibattito, all’interno dell’Unione, 
sul ruolo e la posizione da attribuire all’UEO; gli Stati membri non erano della stessa idea o con una 
voce unica.Francesi e tedeschi volevano che si instaurasse un legame chiaro tra una UEO molto 
sviluppata e l’Unione politica. Inglesi e olandesi sostenevano una difesa di competenza 
dell’Alleanza Atlantica mentre l’UEO poteva rappresentare una passerella autonoma di 
collegamento fra l’Unione Europea e la NATO. Con un compromesso diplomatico si arriva al 
risultato che “l’UEO farà parte integrante del processo di sviluppo dell’Unione Europea e 
intensificherà il suo contributo alla solidarietà nell’ambito dell’Alleanza Atlantica”24. 
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Il Consiglio europeo di Helsinki del 1999 ha ribadito che l’Unione contribuirà al mantenimento 
della pace e della sicurezza internazionale conformemente ai principi della Carta delle Nazioni 
Uniti. L’Unione potrà decidere in modo autonomo per coordinare le operazioni militari in una 
situazione di crisi internazionale a sostegno della PESC. Alla fine è stata decisa la creazione di una 
forza militare dell’Unione europeo di 50-60.000 uomini, che gli Stati membri dovranno essere in 
grado di schierare entro sessanta giorni e mantenere per almeno un anno, al fine di svolgere 
l’insieme dei compiti affidati alle missioni Petersberg25. 
Bisogna aspettare il Consiglio di Santa Maria de Feira (giugno 2000) per vedere un passo 
importante nella stessa direzione della NATO. In questo caso il pilastro europeo della NATO  
diviene il diretto collaboratore sostituendosi di fatto all’UEO; successivamente i ministri degli esteri 
di quest’ultima organizzazione decidono il 13 novembre 2000, a Marsiglia, di procedere al suo 
scioglimento: il Trattato istitutivo rimane solo nella sua veste di alleanza militare, di conseguenza 
sono state trasferite all’Unione europea tutte le strutture e funzioni, realizzando cosi l’assorbimento 
dell’UEO  entro l’Unione Europea. 
Il Consiglio europeo, con decisione adottata il 22 gennaio 2001, ha istituito i nuovi organi per la 
politica comune di difesa, cioè il Comitato politico e di sicurezza che sostituisce il precedente 
Comitato politico, il Comitato militare dell’Unione europea composto dai capi di stato maggiore 
della difesa, lo Stato maggiore dell’Unione europea. Alcuni mesi dopo si è istituito il Centro 
satellitare dell’Unione con sede in Spagna ed un Istituto di studi sulla sicurezza, con sede a Parigi. 
Nella nuova gestione della sicurezza e difesa comune, il Consiglio dell’UE, nella composizione 
affari generali con la partecipazione dei ministri della difesa, decide la politica relativa al 
coinvolgimento dell’Unione in tutte le fasi di gestione delle crisi, nonché la decisione di avviare 
missioni Petersberg. Il Consiglio decide all’unanimità degli Stati membri ad eccezione della 
Danimarca che non partecipa alla politica di difesa comune.26 
Il Comitato Politico e di Sicurezza, composto da rappresentanti nazionali a livello di alti funzionari, 
è il fulcro della politica europea in materia di sicurezza e difesa, ma anche di politica estera perché 
tratta le questioni relative alla PESC  compresa la PESD. Sviluppa la politica comune in materia di 
sicurezza e difesa nell’ambito di una politica estera comune efficiente e coerente. Nell’ambito 
politico diplomatico si avvale di una Unità di policy e di un Centro di situazione che gli consente di 
svolgere il ruolo di supporto al Comitato Politico e di Sicurezza. Il Segretario generale, Alto 
Rappresentante, assiste il Consiglio e contribuisce alla formulazione, preparazione ed attuazione 
delle decisioni politiche. 
                                                 
25
 “Missioni Petersberg” sono delle missioni umanitarie, di mantenimento della pace, fatte dall'UEO. 
26
  Daniele L, Diritto dell’Unione europea, Giuffré editore, Milano, 2010. 
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Il Comitato Militare è composto dai Capi di Stato maggiore della difesa dei paesi membri; offre 
consulenze militari e formula raccomandazioni al CPS  ed assicura la direzione militare di tutte le 
attività militari nell’ambito dell’Unione. 
Anche il progetto di Costituzione per l’Europa conferma che la politica di sicurezza e difesa è 
parte integrante della PESC ed include la definizione progressiva di una politica comune che 
conduce ad una difesa comune. Questo progetto prevede anche una Agenzia europea degli 
armamenti che sostituirà quella già presente in sede UEO,  posta sotto l’autorità del Consiglio dei 
ministri, con il compito di contribuire ad individuare gli obiettivi di capacità militare degli Stati 
membri e valutare il rispetto degli impegni degli stessi assunti. 
 
 2.4.2 Cooperazione di polizia e giudiziaria in materia penale 
Lo scopo della cooperazione in questo campo consiste nel fornire ai cittadini degli Stati membri 
dell’Unione un elevato livello di protezione in uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia, dotando 
l’Unione di strumenti efficaci per fronteggiare alcuni fra i più pericolosi e diffusi fenomeni di 
criminalità. 
Anche questo settore ha avuto i suoi sviluppi col passare del tempo, in quanto originariamente era  
estraneo al settore economico delle tre Comunità europee e condotto nell’ambito del Consiglio 
d’Europa. Le questioni relative all’ordine pubblico e specialmente la lotta contro il terrorismo 
facevano sentire sempre più necessaria la cooperazione in ambito europeo. Nel giugno del 1975,  a 
Roma, è stato istituito dal Consiglio europeo il cosiddetto “gruppo Trevi” - che riuniva i Ministri 
degli interni degli Stati membri delle Comunità, nonché i Direttori generali della polizia e i gruppi 
di esperti - che doveva occuparsi in particolare di problemi di terrorismo, di ordine pubblico, di 
formazione delle forze di polizia, di criminalità e droga. Poi a Londra, nel 1986, è stato creato un 
gruppo ad hoc per l’immigrazione che si è occupato a lungo dei problemi dei visti di ingresso per i 
cittadini non comunitari; nel 1997  era stato istituito un altro gruppo europeo per la lotta antidroga. 
Un’ulteriore forma di cooperazione è stata attuata anche quando si è realizzato il programma del 
mercato interno e della libera circolazione delle persone, in relazione all’abbattimento delle 
frontiere tra gli stati membri. Nell’Accordo di Schenghen  si vedeva una cooperazione di un gruppo 
limitato di stati in quanto non tutti lo hanno sottoscritto. In questo accordo si menzionava la politica 
di asilo, sottraendo questa materia alla mera cooperazione intergovernativa; si indicava ancora la 
lotta contro il traffico di stupefacenti, la lotta contro le frodi di dimensioni internazionali, la 
cooperazione giudiziaria in materia civile e penale e la cooperazione doganale, la cooperazione fra 
polizie in vista della prevenzione e della lotta contro il terrorismo, il traffico illecito di droga ed 
altre forme gravi di criminalità internazionale. 
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Per rendere efficiente questa cooperazione nel Trattato di Maastricht si è avanzata l’idea di creare 
un Ufficio europeo di polizia, il cosiddetto “Europol”. La convenzione che ha istituito l’Europol è 
stata firmata nel 25 luglio 1995 ed è entrata in vigore nel 1° ottobre 1998. Il Trattato si preoccupa 
anche di alcuni principi generali che dovranno essere rispettati nell’ambito delle azioni comuni 
previste, soprattutto il rispetto dei diritti dell’uomo quali sono garantiti dalla CEDU; si cita altresì la 
Convenzione relativa allo Statuto dei Rifugiati del 18 luglio 1951. 
Le procedure di decisione nel contesto di tale cooperazione prevedono anzitutto un diritto di 
iniziativa diverso in base alle materie, per le azioni relative alla cooperazione giudiziaria penale, 
alla cooperazione doganale ed a quella fra le polizie, possono proporre al Consiglio azioni soltanto 
gli stati, e non anche la Commissione, per le altre materie l’iniziativa è riconosciuta anche alla 
Commissione. 
Il terzo pilastro assegna all’Unione uno specifico obiettivo, mantenere e sviluppare l’Unione quale 
spazio di libertà, di sicurezza e di giustizia, esplicitando nella sua prima disposizione, la quale: 
“L’Unione si prefigge di fornire ai cittadini un livello elevato di sicurezza e giustizia sviluppando 
fra gli stati membri un’azione in comune nel settore della polizia e giustizia in materia penale e 
prevenendo e reprimendo il razzismo e la xenofobia”. 
Oggetto dell’azione comune è la prevenzione e la repressione di una serie di fatti illeciti cosi 
elencati: criminalità organizzata e di altro tipo, terrorismo, tratta degli esseri umani, reati contro i 
minori, traffico illecito di droga e di armi, corruzione e frode. La cooperazione si svolge in un 
preciso contesto territoriale. 
Oltre alla cooperazione comunitaria esiste un’altra forma di cooperazione, e cioè quella 
intergovernativa, che si svolge fra le forze di polizia sia direttamente sia attraverso l’Ufficio 
europeo di polizia, Europol, collaborando innanzi tutto  nella raccolta, trattamento, scambio ed 
archiviazione delle informazioni disponibili, nella formazione congiunta e nello scambio di 
funzionari e ufficiali di collegamento, nell’uso di attrezzature e nelle ricerche criminologiche, 
nonché nella valutazione in comune di particolari tecniche investigative. 
Per la cooperazione giudiziaria in materia penale invece si nota la facilitazione e l’accelerazione dei 
rapporti fra Ministeri ed autorità competenti, la facilitazione dell’estradizione fra gli stati membri, la 
compatibilità delle normative applicabili negli stati membri, la prevenzione dei conflitti di 
giurisdizione fra gli stati membri, la progressiva adozione di misure per la fissazione di norme 
minime relative agli elementi costitutivi dei reati  ed alle sanzioni per quanto riguarda la criminalità 
organizzata, il terrorismo ed il traffico illecito di stupefacenti. La cooperazione di polizia e 
giudiziaria in materia penale infine prevede delle specifiche modalità per le forme di cooperazione 
rafforzata fra stati membri. 
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Una volta che il sistema Schengen è entrato a far parte dell’Unione europea e che la cooperazione 
rafforzata è stata generalmente prevista nel Trattato sull’Unione ad Amsterdam è apparso necessario 
inserire delle specifiche disposizioni per adattare la cooperazione rafforzata alla specifica materia 
del terzo pilastro. 
Il progetto di Costituzione per l’Europa introduce nel testo una specifica disposizione sulla 
cooperazione giudiziaria in materia penale, fondata sul principio del riconoscimento reciproco delle 
sentenze e delle decisioni giudiziarie, coerentemente con l’obiettivo di uno spazio di libertà, 
sicurezza e giustizia. La legge o la legge-quadro europea stabilisce le misure atte a definire le norme 
e le procedure per assicurare il reciproco riconoscimento di tutte le forme di sentenze e decisioni 
giudiziarie definitive, prevenire e risolvere i conflitti di competenza fra gli Stati, favorire la 
formazione dei magistrati, facilitare la cooperazione fra autorità giudiziarie in relazione all’azione 
penale ed all’esecuzione delle decisioni. Inoltre, la stessa norma europea stabilisce norme minime 
per l’ammissibilità reciproca delle prove, per i diritti delle persone nelle procedure giudiziarie, per i 
diritti delle vittime della criminalità, per la definizione dei reati e delle sanzioni in sfere di 
criminalità che presentano una dimensione transnazionale e per ogni altro elemento utile per 
l’armonizzazione delle procedure penali. 
L’art.170 del progetto introduce disposizioni specifiche per la cooperazione giudiziaria in materia 
civile, fondata sul reciproco riconoscimento delle decisioni giudiziarie ed extragiudiziarie, ma che si 
estende anche alla notifica di atti giudiziari, alla compatibilità delle regole applicabili ai conflitti di 
legge e di competenza, alla cooperazione per l’assunzione dei mezzi di prova, al corretto 
svolgimento dei processi civili ed allo sviluppo di metodi alternativi per la risoluzione delle 
controversie. 
Gli Uffici che contribuiscono a una cooperazione efficiente di polizia e giudiziaria sono 
l’Europol e Eurojust. 
 
 2.4.2.1 Europol 
 
L’EUROPOL  è un ufficio europeo di polizia, è stato istituito a L’Aja, a seguito della Convenzione 
firmata a Cannes il 25 luglio 1995 ed entrata in vigore il 1° ottobre 1998, successivamente 
modificata con atto del Consiglio del 30 novembre 2000 e completata dal Protocollo adottato con 
atto del Consiglio del 30 novembre 2002. Dal 1° gennaio del 2010 è diventato un'agenzia a pieno 
titolo dell'UE, con un nuovo quadro giuridico e un mandato rafforzato, a seguito dell'adozione della 
relativa decisione del Consiglio, che ha sostituito la convenzione Europol. 
 Europol partecipa all'azione di contrasto promossa dagli Stati membri dell'UE nei seguenti settori: 
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- traffico di stupefacenti; 
- terrorismo; 
- organizzazione clandestina di immigrazione, tratta di esseri umani e sfruttamento sessuale di 
minori; 
- contraffazione e pirateria di prodotti; 
- traffico di autoveicoli rubati; 
- riciclaggio di denaro; 
- contraffazione di denaro e di altri mezzi di pagamento (Europol funge da ufficio centrale per 
la lotta alla contraffazione dell'euro). 
Europol offre inoltre sostegno agli Stati membri: 
- facilitando lo scambio d'informazioni e di intelligence tra le autorità di contrasto dell'UE 
attraverso i propri sistemi di informazione e di analisi e mediante la rete protetta per lo 
scambio di informazioni (SIENA); 
- fornendo analisi operative a sostegno delle operazioni degli Stati membri; 
- preparando relazioni strategiche (per es. valutazioni delle minacce) e analisi dei reati sulla 
base di informazioni e intelligence fornite dagli Stati membri, prodotte da Europol oppure 
ottenute da altre fonti; 
- offrendo il proprio know-how e sostegno tecnico per le indagini e le operazioni svolte 
all’interno dell’Unione europea, sotto il controllo e la responsabilità giuridica degli Stati 
membri interessati. 
Organi di Europol sono: il Consiglio di amministrazione; il Direttore, nominato dal Consiglio; il 
Controllore finanziario ed il Comitato finanziario, composto da un rappresentante per ogni Stato 
membro. 
L'ufficio di Europol è stato inserito anche nel progetto di Costituzione per l’Europa, con il compito 
di sostenere e potenziare l’azione delle autorità di polizia e degli altri servizi incaricati 
dell’applicazione della legge degli stati membri e ai fini della reciproca collaborazione nella 
prevenzione e contrasto della criminalità grave che interessa due o più stati membri, del terrorismo 
e delle forme di criminalità che ledono un interesse comune, oggetto di una politica dell’Unione. 
 
 2.4.2.2. Eurojust 
 
Eurojust invece, è un organo di cooperazione giudiziaria, dotato di personalità giuridica, istituito nel 
2002 allo scopo di promuovere il coordinamento di indagini e procedimenti giudiziari fra gli Stati 
membri dell’UE nella loro azione contro le forme gravi di criminalità organizzata e transfrontaliera. 
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Nel quadro delle indagini e dei procedimenti giudiziari che interessano due o più stati membri, 
Eurojust ha il compito di promuovere e migliorare il coordinamento tra le autorità nazionali, 
tenendo conto di qualsiasi richiesta formulata da un’autorità competente di uno stato membro e di 
qualsiasi informazione fornita da un organo competente in virtù di disposizioni adottate nell'ambito 
dei trattati (Rete giudiziaria europea, Europol, OLAF27). Un altro compito di Eurojust è migliorare 
la cooperazione fra le autorità competenti degli Stati membri, in particolare agevolando la 
prestazione dell’assistenza giudiziaria internazionale e l’esecuzione dei mandati d’arresto europei. 
Eurojust assiste inoltre le autorità competenti al fine di aumentare l’efficacia delle indagini e dei 
procedimenti. Eurojust può fornire la sua assistenza nel corso di indagini e procedimenti tra uno 
Stato membro e un paese terzo o tra uno Stato membro e la Commissione qualora siano in gioco 
reati penali che colpiscono gli interessi finanziari della Comunità europea. Eurojust promuove 
l’efficienza delle autorità nazionali responsabili delle indagini e dell’azione penale contro le forme 
gravi di criminalità organizzata e transfrontaliera, come il terrorismo, la tratta degli esseri umani, il 
traffico di droga, la frode e il riciclaggio del denaro sporco, al fine di consegnare i criminali alla 
giustizia in modo rapido ed efficace.28 
Eurojust assolve ai propri compiti mediante i membri nazionali o collegialmente, e può chiedere 
alle autorità nazionali competenti di svolgere un’indagine o perseguire determinati atti, accertare 
che una di esse sia più indicata a tal fine, coordinare le autorità competenti, istituire una squadra 
investigativa comune o fornire tutte le informazioni necessarie per assolvere ai suddetti compiti. 
Eurojust garantisce lo scambio d’informazioni fra le autorità competenti e le assiste affinché si 
realizzi la migliore cooperazione possibile. Eurojust collabora anche con la Rete giudiziaria 
europea, Europol e l’OLAF. Eurojust offre un supporto logistico e può organizzare e guidare 
riunioni di coordinamento fra le autorità giudiziarie e di polizia dei diversi paesi, contribuendo così 
a risolvere eventuali problemi giuridici e pratici. 
Eurojust si compone di 27 membri nazionali, uno per ciascuno Stato membro dell’UE. I membri 
sono assegnati all’organismo in conformità dei rispettivi ordinamenti nazionali e dispongono di un 
seggio permanente all’Aia. I membri nazionali sono giudici inquirenti, magistrati e funzionari di 
polizia di alto grado ed esperienza e con pari prerogative. Alcuni membri nazionali sono coadiuvati 
da sostituti, assistenti o esperti nazionali distaccati. 
I membri nazionali costituiscono il Collegio di Eurojust, che nell’Aprile 2012 ha eletto il proprio 
presidente nella persona del membro nazionale belga, Michèle Coninsx. Il membro nazionale estone 
Raivo Sepp, e quello lussemburghese Carlos Zeyen sono vicepresidenti. 
                                                 
27
 Olaf, indaga sui casi di frode ai danni del bilancio europeo e sui casi di corruzione e grave inadempimento 
degli obblighi professionali all’interno delle istituzioni europee. 
28
 Daniele L, Diritto dell’Unione europea, Giuffré editore, Milano, 2010. 
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I membri nazionali e il collegio sono assistiti da un’amministrazione guidata dal direttore 
amministrativo e composta dai seguenti servizi e unità: Bilancio e finanze, Segretariato del 
Collegio, Ufficio per la tutela dei dati, Risorse umane, Gestione delle informazioni, Servizi legali, 
Stampa e pubbliche relazioni, Sicurezza, Gestione delle strutture, Servizi generali ed eventi. 
Il segretariato della Rete giudiziaria europea è situato presso il segretariato di Eurojust, ma funziona 
come un’entità separata e autonoma. L’Eurojust è ripreso nel progetto di Costituzione per l’Europa, 
con il compito di sostenere e potenziare il coordinamento e la cooperazione fra le autorità nazionali 
responsabili dell’azione penale contro la criminalità che interessa più stati e che richiede un’azione 
penale comune. 
 
 2.4.2.3 Squadre investigative comuni 
 
Un’ulteriore cooperazione all’interno dell’Ue può essere effettuata dalle squadre investigative 
comuni, istituite con una decisione-quadro del Consiglio del 13 giugno 2002. Si tratta di uno 
specifico strumento operativo, da utilizzare nei casi di indagini congiunte in materia di traffico di 
stupefacenti, tratta di essere umani e terrorismo. Vi è la possibilità che uno o più stati possono 
costituire, di comune accordo, una squadra investigativa comune con uno scopo prefissato e per un 
periodo limitato, prorogabile previo accordo di tutte le parti, al fine di svolgere indagini in uno degli 
stati membri che aderiscono all’accordo. 
 
 2.4.2.4 Mandato di arresto europeo 
 
E’ stato istituito nel 2002 con decisione-quadro dell’Unione Europea, entrata in vigore il 1° gennaio 
2004 e ha sostituito i testi esistenti in materia; la decisione ha subito successive modifiche, l’ultima 
delle quali con decisione quadro del febbraio 2009. 
La decisione quadro è relativa al mandato d’arresto europeo e alle procedure di estradizione. La 
decisione rende la procedura più rapida e semplice; tutta la fase politica ed amministrativa è 
soppressa a beneficio della procedura giudiziaria. Il mandato d'arresto europeo sostituisce il 
sistema dell'estradizione imponendo ad ogni autorità giudiziaria nazionale (autorità giudiziaria 
dell'esecuzione) di riconoscere, ipso facto, e dopo controlli minimi, la domanda di consegna di una 
persona formulata dall'autorità giudiziaria di un altro Stato membro. . 
Gli Stati membri restano tuttavia liberi di applicare e concludere accordi bilaterali o multilaterali 
nella misura in cui essi facilitano o semplificano maggiormente le procedure di consegna. 
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L'applicazione degli accordi suddetti non deve in ogni caso arrecare pregiudizio alle relazioni con 
gli altri Stati membri che non sono parti dell'accordo. 
La procedura prevista nella decisione-quadro elimina di fatto il principio classico della doppia 
incriminazione, in materia di estradizione. A differenza dell’estradizione tradizionale, ogni 
valutazione in ordine al provvedimento di consegna è demandata esclusivamente alla competenze 

































3.1   Il Parlamento europeo 
 
Con le modifiche apportate dal Trattato di Lisbona è stato introdotto l’art 14 TUE, che al paragrafo 
secondo stabilisce i criteri per la composizione del Parlamento europeo, prevedendo che il 
Parlamento europeo è composto di rappresentanti dei cittadini dell’Unione, sottolineando, in tal 
modo, la rappresentatività del cittadino europeo che può eleggere ed essere eletto in tutti gli stati. Il 
Parlamento esercita, congiuntamente al Consiglio, la funzione legislativa e la funzione di bilancio, 
nonché funzioni di controllo politico e consultive alle condizioni stabile dai trattati, ed elegge il 
Presidente della Commissione. 
Il Parlamento europeo ha subito diverse modificazioni nel corso degli anni, in quanto 
originariamente era Assemblea comune, poi Assemblea parlamentare europea, ora Parlamento 
europeo. Il cambiamento che il Parlamento ha subito non è stato solo estetico, ma ha riguardato 
anche la sua composizione e il suo operato nell’esercizio della funzione legislativa. 
I rappresentanti al Parlamento europeo per molti anni sono stati designati dai Parlamenti nazionali, 
cioè il Parlamento europeo era composto proprio da membri dei Parlamenti nazionali, che avevano 
quindi un doppio mandato. Questo presentava un difetto in quanto la rappresentatività dei popoli 
riuniti nella Comunità era indiretta perché i parlamentari non venivano eletti direttamente dai 
cittadini europei, ma dai rappresentanti di questi ultimi eletti in seno ai rispettivi Parlamenti. Era 
anche imperfetta perché non rifletteva esattamente e proporzionalmente la presenza di tutte le 
componenti politiche in seno ai Parlamenti nazionali.29 
Finalmente nel 1979 si arriva all’elezione diretta dei membri del Parlamento grazie a un Atto del 
consiglio europeo del settembre 1976, successivamente realizzata con apposite leggi nazionali. È 
prevista per gli stati membri l’adozione, in base alle rispettive norme costituzionali, di una 
procedura uniforme di elezione. 
Il numero dei parlamentari, nella legislatura 2009-2014 è di 736, mentre per la legislatura 2014-
2019 è previsto a 751. Questo numero può essere modificato dal Consiglio europeo, deliberando 
all’unanimità, su iniziativa e con l’approvazione del Parlamento europeo. 
I membri del Parlamento hanno un mandato di cinque anni e sono divisi in gruppi politici e non in 
gruppi nazionali. 
I partiti sono organizzati a livello europeo e contribuiscono a formare una coscienza politica 
europea e ad esprimere la volontà dei cittadini dell’Unione. Lo statuto dei partiti e le norme sul loro 
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  Peterson J, The Institutions of the European Union, Oxford Universitu Press, 2006. 
60 
 
finanziamento, sono stabilite dal Consiglio e dal Parlamento attraverso la procedura legislativa 
ordinaria. 
All’interno del Parlamento ci sono le commissione permanenti, dove i parlamentari esercitano le 
loro competenze per materia, che riflettono la suddivisione tra le Direzioni della Commissione. Il 
Parlamento europeo elegge tra i suoi membri, il presidente e l’ufficio di presidenza. 
Al Protocollo n.7, III Capo sono definite le immunità e i privilegi per i membri del Parlamento 
europeo. Essi non possono essere perseguiti o ricercati per le opinioni e i voti espressi nell’esercizio 
delle loro funzioni. ’ E’ riconosciuta loro la stessa immunità dei loro colleghi nazionali, sia nel 
territorio nazionale sia nei territori degli stati membri,. ad esclusione del caso di flagrante delitto. 
Altro privilegio riconosciuto ai parlamentari è l’ampia possibilità di movimento per raggiungere i 
luoghi delle riunioni.30 
Le deliberazioni del Parlamento europeo, come previsto dall’art 231 TFUE, sono adottate a 
maggioranza assoluta dei suffragi espressi, le astensioni non entrano nel computo dei voti. 
La modalità di votazione è prevista dal regolamento interno: per alzata di mano, per appello 
nominale, a scrutinio segreto e votazione elettronica. 
Il quorum si raggiunge quando sono presenti in aula un terzo dei membri, ma in casi particolari, 
come per la revisione dei trattati, l’ammissione dei nuovi stati, l’elezione del Presidente della 
Commissione, è richiesta la maggioranza assoluta dei componenti del Parlamento. Invece, per 
l’approvazione della mozione di censura sull’operato della Commissione e per un’eventuale 
violazione da parte di uno stato membro dei principi su cui si fonda l’Ue, si richiede la maggioranza 
dei componenti e dei due terzi dei voti espressi. Infine, per confermare gli emendamenti al bilancio 
respinti dal Consiglio è necessaria la maggioranza dei componenti e dei tre quinti dei voti espressi. 
 
3.1.1 Le competenze del Parlamento Europeo 
 
I Trattati hanno assegnato al PE il potere di controllo nei confronti della Commissione e del 
Consiglio. Il TUE ha contribuito alla crescita dei poteri di controllo politico del PE, in quanto 
inizialmente era limitato solo alla mozione di fiducia sulla Commissione. 
Come prima forma di controllo possiamo considerare la nomina del Presidente e dei Commissari, i 
quali sono scelti proprio dal PE. 
Un’altra arma di controllo è quella della mozione di censura approvata dal Parlamento a 
maggioranza dei due terzi dei voti espressi e a maggioranza dei membri che lo compongono. Se la 
mozione di censura per i membri della Commissione venne approvata, essi devono abbandonare 
                                                 
30
  Bardi L, Ignazi P, Il Parlamento europeo, Il Mulino, Bologna, 2004. 
61 
 
collettivamente le loro funzioni e saranno destituiti. La sostituzione comporta una nuova 
designazione del Presidente, e di conseguenza l’approvazione del Parlamento europeo.31 
I poteri di controllo verso il Consiglio e il Consiglio europeo sono di minore rilevanza, in quanto il 
Consiglio è udito dal Parlamento europeo, secondo le modalità che esso stesso definisce nel suo 
regolamento interno. All’inizio del mandato la Presidenza del Consiglio si rivolge al PE e presenta 
il programma per il semestre successivo. Inoltre, il Consiglio e i suoi membri hanno l’obbligo di 
rispondere alle interrogazioni scritte e orali del PE.  
Il Consiglio europeo invece deve presentare al PE una relazione dopo ciascuna delle sue riunioni ed 
informare, alla fine di ogni periodo semestrale, sui progressi raggiunti nel periodo di lavoro. 
Verso la Commissione ci sono le interrogazioni scritte o orali; il PE può inoltre incaricare le 
commissioni d’inchiesta per esaminare le denunce d’infrazione della legislazione comunitaria. 
 
3.1.2 La funzione legislativa 
 
Il Parlamento europeo non è mai stato titolare esclusivo di poteri deliberativi, pur essendo partecipe 
del procedimento di formazione degli atti comunitari. Nel corso degli anni si sono susseguite 
modifiche all’operato e alle competenze del PE. 
Inizialmente il Trattato CE prevedeva meri poteri consultivi. Essi consistevano nell’emanazione di 
un semplice parere obbligatorio e nei soli casi previsti dai Trattati, che non era mai vincolante. Con 
l’Atto unico si è avuto un incremento di poteri del Parlamento, così ottenendo una maggiore 
legittimazione democratica della Comunità. Venne introdotta una procedura di cooperazione, che 
prevede una sorta di consultazione tra Commissione, Consiglio e Parlamento. Possiamo dire che 
questo è un passo avanti, che tentava di inserire il Parlamento nel procedimento legislativo, anche 
se la sua partecipazione rimaneva circoscritta rispetto a quella delle altre istituzioni. 
Con questa procedura al PE venne conferito un diritto di veto sospensivo e un potere di 
emendamento. Ciò significa che la Commissione presenta una proposta al Consiglio il quale, previo 
parere del PE, adotta una posizione comune che viene comunicata al PE  . 
Il PE  dispone di tre mesi per agire; se approva questa posizione comune o non si esprime, il 
Consiglio adotta definitivamente l’atto. Entro questo termini il PE può, a maggioranza dei membri 
che lo compongono, proporre degli emendamenti oppure respingere la posizione comune del 
Consiglio. Se decide di respingere la posizione comune, il Consiglio deve deliberare in seconda 
lettura all’unanimità.  Se invece il PE propone degli emendamenti, viene rimessa in gioco la 
Commissione, la quale esamina queste proposte. Con lo stesso Atto Unico è stata introdotta anche la 
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procedura del parere conforme, che preclude al Consiglio di deliberare qualora non si adegui al 
parere del Parlamento. Con questo l’AUE accolse il desiderio del PE di essere ascoltato in alcune 
occasioni, come l’ammissione di un altro stato alla comunità e la conclusione di accordi di 
associazione. 
È da precisare che i membri del PE tuttora non hanno il potere di iniziativa legislativa e che lo 
stesso Parlamento può soltanto formulare una richiesta di elaborazione di un atto alla Commissione, 
il vero titolare dell’iniziativa legislativa. 
Con il Trattato di Maastricht e con i successivi Trattati di Amsterdam e di Nizza e alla fine con il 
Trattato di Lisbona il ruolo del PE è cambiato in meglio, arrivando ad avere un ruolo determinante 
in materia legislativa, senza però che gli sia attribuita la titolarità esclusiva del potere normativo, 
oggi condiviso con il Consiglio; questa procedura, comunemente definita co-decisione, è stata 
inserita a pieno titolo nel procedimento di formazione degli atti dell’Unione. 
A differenza dalla procedura di cooperazione, la co-decisione permette al Parlamento di definire il 
contenuto di un testo legislativo comunitario e di opporsi alla volontà del Consiglio. Nel caso di 
mancato accordo tra le due istituzioni l’atto non può essere adottato. 
Comunque è da precisare che tuttora il potere di iniziativa spetta alla Commissione la quale 
presenta una sua proposta al Parlamento europeo e al Consiglio. Quest’ultimo può adottare l’atto a 
maggioranza qualificata in due casi: 1) vengono approvati tutti gli emendamenti apportati dal 
Parlamento alla proposta e da esso comunicati al Consiglio in un parere; 2) il Parlamento europeo 
non propone emendamenti, ciò significa che i due organi coautori dell’atto sono d’accordo con la 
proposta della Commissione. 
A parte queste due ipotesi, il Consiglio adotta una posizione comune a maggioranza qualificata e la 
comunica al Parlamento europeo. Il PE può approvare la posizione comune oppure astenersi dal 
pronunziarsi; in tal caso l’atto è adottato nella forma della posizione comune; oppure il PE può 
respingere la posizione comune e in questo caso l’atto è rifiutato; infine il PE può proporre 
emendamenti. In questo caso entra in gioco il comitato di conciliazione, il quale ha come compito di 
avvicinare la posizione delle due istituzioni entro sei settimane dalla convocazione. 
Se il comitato di conciliazione riesce ad approvare un progetto comune, allora il PE e il Consiglio 
hanno sei settimane per conformarsi ad esso. 







3.1.3 Il bilancio 
 
Anche in materia di bilancio il ruolo del Parlamento è stato oggetto di modifiche nel corso degli 
anni. All’inizio al Parlamento veniva riconosciuto un potere limitato. Dal momento in cui le 
Comunità hanno potuto disporre di risorse proprie, il ruolo del PE in questa materia è stato 
nettamente potenziato. 
Comunque il potere sul bilancio non è esclusivo del Parlamento europeo, in quanto è condiviso con 
il Consiglio. Per le spese dette obbligatorie, cioè spese che devono essere iscritte nel bilancio per 
consentire alla Comunità di far fronte ai suoi impegni, spetta al Consiglio, mentre abbiamo una 
condivisione tra Consiglio e PE per le spese non obbligatorie. 
Per dare un esempio, le spese per l’immagazzinamento dei prodotti agricoli sono considerate 
obbligatorie perché tutte le spese della politica agricola sono classificate obbligatorie, invece le 
spese del personale sono considerate non obbligatorie e di conseguenza l’ultima parola spetta al 
Parlamento. 
E’ importante sottolineare che un’anomalia dell’operato del PE è la dispersione delle sue sedi, in 
quanto la sede della struttura amministrativa è a Lussemburgo, mentre le riunioni delle commissioni 
si svolgono a Bruxelles e la sessione plenaria mensile si tiene a Strasburgo. Questo porta delle 
anomalie di non poco rilievo, pratico e finanziario, ma anche politico. 
Tale anomalia è stata riconosciuta dal Consiglio europeo di Edimburgo del dicembre 1992, poi 
confermata nel Protocollo n.6 allegato al Trattato di Lisbona.32 
 
3.2  Il Consiglio europeo 
 
Il Consiglio europeo non era previsto come organo dai Trattati istitutivi delle Comunità: 
originariamente aveva un ruolo di stimolo per le più importanti iniziative politiche della Comunità, 
nonché il compito di dirimere le controversie di notevole rilevanza politica ed economica sorte in 
seno al Consiglio dei ministri. 
La prassi delle riunioni dei capi di Stati o di governo degli stati membri, per discutere questioni 
attinenti alla vita ed allo sviluppo delle Comunità, ha dato spunto alla prima formalizzazione al 
vertice di Parigi del dicembre 1974:alla fine dei lavori i capi di governo decisero di riunirsi, 
accompagnati dai ministri degli esteri, tre volte l’anno ed ogni qualvolta ciò fosse risultato 
necessario, come Consiglio della Comunità ed a titolo di cooperazione politica, sotto la presidenza 
del capo di Stato o di governo che esercita la presidenza del Consiglio delle Comunità. 
                                                 
32
  Corbett R, Jacobs F, The European Parlament, John Harper Publishing, London, 2007. 
64 
 
Al fine di assicurare la coerenza delle attività comunitarie e la continuità del lavoro, i ministri degli 
affari esteri sono incaricati, in sede di Consiglio della Comunità, di una funzione di impulso e di 
coordinamento. Essi possono riunirsi anche a titolo di cooperazione politica. All’inizio le riunioni 
del Consiglio erano informali, poi in seguito hanno assunto una ben definita cadenza, fino a 
rappresentare un appuntamento molto importante nella definizione delle linee d’azione dell’Unione 
europea. 
Il Consiglio europeo ha subito dei cambiamenti con i Trattati successivi. Con l’Atto unico il 
Consiglio europeo ha ricevuto un fondamento giuridico, cioè è stato istituzionalizzato in via 
definitiva, anche se l’atto non è completo, in quanto non sono previste le competenze. Un ulteriore 
riconoscimento si è avuto con il Trattato di Maastricht, che ha definito le attribuzioni, la 
composizione e il funzionamento. Il Trattato di Amsterdam gli ha assegnato un ruolo più incisivo ed 
una più ampia presenza in quelli che erano denominati i 3 pilastri dell’Unione europea. 
Fino a quel momento il Consiglio europeo svolgeva un ruolo importante, ma non era inserito 
all’interno del sistema istituzionale in senso proprio. Questo avviene solo con l’entrata in vigore del 
Trattato di Lisbona, il quale inserisce il Consiglio europeo a pieno titolo tra le istituzione 
dell’Unione europea.33 Mantiene anche il suo ruolo d’impulso e di definizione degli orientamenti e 
delle priorità politiche generali, necessari allo sviluppo dell’Unione europea, rimanendo escluse le 
funzioni legislative. 
Le novità più importanti inserite da questo Trattato riguardano la composizione. Il Trattato 
stabilisce che il Consiglio europeo è composto dai capi di Stato o di governo degli stati membri, dal 
suo presidente e dal presidente della Commissione. L’Alto rappresentante dell’Unione per gli affari 
esteri partecipa ai lavori, pur senza farne parte. 
La presenza del Presidente della Commissione o di un membro della stessa è diretta a rendere 
l’esercizio del potere di iniziativa legislativa coerente con gli indirizzi indicati dal Consiglio 
europeo. Il presidente del Parlamento europeo può essere invitato alle riunioni per essere ascoltato. 
I soggetti che compongono il Consiglio europeo partecipano alle sue riunioni in rappresentanza 
degli Stati cui appartengono, e non a titolo individuale. Si tratta di un organo collegiale degli stati. Il 
Consiglio si riunisce due volte a semestre su convocazione del suo presidente; comunque il 
presidente può convocare una riunione straordinaria se la situazione lo richiede. Per quanto riguarda 
la procedura di voto, il Consiglio europeo si pronuncia per consenso, salvi i casi in cui i Trattati 
dispongono diversamente. Il Consiglio europeo può deliberare sia a maggioranza qualificata sia a 
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maggioranza semplice in base al caso. Non partecipano alla votazione né il Presidente del Consiglio 
europeo né quello della Commissione. 
Il Consiglio europeo ai sensi dell’art. 15. TUE continua a dare “ all’Unione gli impulsi necessari al 
suo sviluppo, ne definisce gli orientamenti e le priorità politiche generali”. Allo stesso tempo, 
l’articolo precisa che il Consiglio non esercita funzione legislativa. 
In particolare, il Consiglio ha una funzione di indirizzo politico nel settore della politica estera e di 
sicurezza comune e nel settore della politica di sicurezza e difesa comune. Una funzione di indirizzo 
politico è svolta dal Consiglio europeo attraverso la precisazione degli orientamenti strategici della 
programmazione legislativa e operativa nelle materie relative allo spazio di libertà, sicurezza e 
giustizia. 
Una novità di rilievo, introdotta dal Trattato di Lisbona, è la stabilità attribuita al Presidente, 
riconoscendo un ruolo determinante a questa figura, per rispondere all’esigenza e di garantire una 
certa continuità ed efficacia all’attività dell’istituzione, nonché di offrire di fronte alla comunità 
internazionale una maggiore visibilità e autorevolezza. 
Il Presidente presiede e anima i lavori del Consiglio europeo; ne assicura la preparazione e la 
continuità dei lavori, in cooperazione con il presidente della Commissione e in base ai lavori del 
Consiglio Affari generali; si adopera per facilitare la coesione e il consenso; presenta al Parlamento 
una relazione dopo ciascuna delle riunioni. 
Il Presidente rappresenta l’Unione all’esterno per le materie relative alla politica estera e di 
sicurezza comune, fatte salve le attribuzioni dell’Alto rappresentante dell’Unione per gli affari 
esteri e la politica di sicurezza. 
La nomina è disciplinata dall’art.15 parag.5 TUE: “il Consiglio europeo elegge il Presidente a 
maggioranza qualificata per un mandato di due anni e mezzo, rinnovabile una volta”; qui viene 
stabilito che la cessazione dalla carica di Presidente può avvenire non solo per scadenza del 
mandato, ma anche per impedimento o colpa grave. Il Presidente del Consiglio europeo non può 
esercitare un mandato nazionale. 
 
3.3  Il Consiglio 
 
Il Consiglio, da non confondere con il Consiglio europeo, è composto da un rappresentante di 
ciascuno Stato membro, normalmente con il rango di ministri. E’ l’organo decisionale dell’Unione, 
che condivide con il Parlamento europeo la funzione legislativa e di bilancio. Esercita inoltre 
funzioni di definizione delle politiche e di coordinamento, alle condizioni stabilite nei trattati. 
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Con il trattato di Maastricht si era deciso di denominarlo come Consiglio dell’Unione europea, in 
tutti gli atti adottati. Il Trattato di Lisbona cambia il nome di questa istituzione in “Consiglio”. 
Il Consiglio è un istituzione composta di stati, cioè titolare è lo Stato membro dell’Unione, che 
designa il proprio rappresentante, il ministro abilitato a impegnare lo stato il cui rappresenta, di 
regola i Ministri competenti per materia. 
Il Consiglio è un organo a composizione variabile e si riunisce in diverse formazioni - come, ad 
esempio, agricoltura, trasporti, ambiente, il cui elenco è adottato a maggioranza qualificata dal 
Consiglio europeo ed eccezione delle formazioni “affari generali” e “affari esteri” che sono definite 
dal Trattato. Il Consiglio “affari generali” assicura la coerenza dei lavori delle varie formazioni del 
Consiglio e rappresenta un momento di collegamento rispetto al Consiglio europeo, dovendo 
preparare i lavori di questo e confermandone il pieno inserimento nel quadro istituzionale 
dell’Unione. Il Consiglio “affari esteri” elabora l’azione esterna dell’Unione secondo le linee 
strategiche definite dal Consiglio europeo e assicura la coerenza dell’azione dell’Unione. 
La presidenza delle formazioni del Consiglio è esercitata da gruppi predeterminati di tre stati 
membri per un periodo di diciotto mesi, secondo un sistema di rotazione paritaria. Infatti questa è la 
novità introdotta dal trattato di Lisbona, questi gruppi sono composti tenendo conto delle diversità 
degli Stati membri e degli equilibri geografici nell’Unione. Ciascuno degli stati esercita la 
presidenza a turno per sei mesi, invece gli altri due lo assistono sulla base di un programma stabilito 
in comune. Questo programma è articolato in diciotto mesi, cosi, in questo lasso di tempo è 
possibile fissare obiettivi più impegnativi. 
Il paese che ha la presidenza del Consiglio ha il compito di: 
- convocare il Consiglio stesso o di iniziativa propria o su richiesta di uno Stato membro o 
della Commissione,  
- rappresentare il Consiglio in tutte le sedi dov’è necessario,  
- rispondere alle interrogazioni del Parlamento europeo,  
- curare le relazioni internazionali dell’Unione, etc. 
Il Consiglio si riunisce su convocazione del Presidente, l’iniziativa di convocazione non è esclusiva 
solo del Presidente, in quanto possono presentare richiesta di convocazione anche la Commissione 
oppure uno dei suoi membri. 
Ciascuna sessione del Consiglio è suddivisa in due parti, una dedicata alle deliberazioni di atti 
legislativi e un’altra alle attività non legislative. Quando il Consiglio delibera e vota un progetto di 
atto legislativo, la seduta è pubblica. 
Il Consiglio è assistito da un Segretario generale, che rappresenta il supporto funzionale ed 
amministrativo. Questo organo ha una struttura articolata in varie direzioni e in un servizio 
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giuridico, con sede a Bruxelles, ed il suo funzionamento è posto sotto la responsabilità di un 
Segretario generale. 
Man mano che i lavori comunitari crescevano, serviva più impegno da parte delle istituzioni, e vi 
era l’esigenza di una collaborazione più stretta tra Consiglio e Commissione; per questo motivo il 
Trattato di fusione degli esecutivi del 1965 ha riconosciuto giuridicamente il COREPER (Comitato 
dei rappresentanti permanenti degli stati membri), composto dai rappresentanti diplomatici di tutti 
gli stati membri accreditati presso l’Unione. 
Il COREPER è un organo intergovernativo, i suoi membri agiscono su istruzioni dei rispettivi 
governi, ma operano come membri di un organo previsto dalla normativa europea, e di 
conseguenza, si collocano all’interno della struttura istituzionale dell’Unione. 
Il COREPER è responsabile della preparazione dei lavori del Consiglio e dell’esecuzione dei 
compiti che il Consiglio gli assegna, nonché di assistere a quest’ultimo e coadiuvarlo nell’esercizio 
delle sue funzioni. All’interno del COREPER si notano due strutture diverse che non  sono 
subordinate l’una all’altra: una è  il gruppo degli ambasciatori rappresentanti permanenti, per 
trattare gli affari di rilievo politico e quelli concernenti le relazioni esterne,; l’altra è  il gruppo dei 
ministri plenipotenziari rappresentanti permanenti aggiunti, per trattare gli affari correnti, di 
procedura o essenzialmente tecnici. 
Questi gruppi di lavoro, che siano permanenti o ad hoc, elaborano, in collaborazione con la 
Commissione, gli atti su cui il Consiglio dovrà deliberare e li trasmettono al comitato, cui spetta il 
compito di predisporre l’ordine del giorno delle riunioni inserendo in un primo elenco i 
provvedimenti sui quali è stato raggiunto l’accordo nel comitato ed in un altro elenco quelli sui 
quali non vi è unanimità. 
In questo modo si è pensato di snellire il lavoro del Consiglio, dando la possibilità ai membri di non 
partecipare alle lunghe sedute di discussione di tutti i provvedimenti, ma di prendere atto di quelli 
inseriti nel primo elenco. 
I compiti indicati non potrebbero essere svolti né da Consiglio, né dalla Commissione, mentre il 
COREPER  è portatore degli interessi degli stati, di cui allo stesso tempo rappresenta anche il filtro 
politico. 
Al Consiglio è stato attribuito un vasto potere normativo e di coordinamento che riguarda tutti i 
settori di attività dell’Unione. Il Consiglio, essendo una istituzione che rappresenta gli interessi 
degli stati membri, svolge un ruolo importante nell’ambito delle procedure normative, nell’ambito 
delle relazioni esterne e nelle procedure di controllo, anche se indirettamente. 
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Per quanto riguarda il potere legislativo, che è condiviso con il Parlamento europeo, il Consiglio lo 
esercita attraverso l’adozione di direttive e di regolamenti.. Per quanto riguarda la responsabilità dei 
rapporti esterni, il Consiglio autorizza la Commissione a negoziare accordi internazionali. 
Il Consiglio coordina anche le politiche economiche generali degli stati membri, nonché -  assieme 
con il Parlamento - approva il bilancio dell’Unione. 
Le deliberazioni del Consiglio si differenziano a seconda delle materie in discussione. Prima della 
riforma di Lisbona, in pratica prevaleva il criterio di maggioranza qualificata. Questa maggioranza 
si calcola facendo riferimento alla ponderazione dei voti per ciascun stato membro; questo sistema 
non dà a ciascuno stato un peso di voto uguale, ma attribuisce un valore diverso a ciascuno stato a 
seconda della sua importanza demografica e politica all’interno dell’Unione; in questo modo agli 
stati maggiori viene attribuito un numero di voti più alto rispetto agli stati minori. 
Si ricorda che alcuni stati come la Germania, Italia, Francia e Regno Unito hanno 29 voti ciascuno, 
invece gli stati minori come Estonia, Lettonia, Cipro, Malta, ecc., hanno tre o quattro voti. 
La ponderazione dei voti in seno al Consiglio è stato un tema di grande discussione, dibattuto nel 
corso dei negoziati che hanno portato al Trattato di Nizza. L’idea era quella di creare un 
bilanciamento di poteri contrapposti tra stati grandi e quelli piccoli: gli stati grandi evitano che una 
coalizione degli stati piccoli possa imporre decisioni non gradite, ma allo stesso tempo di dà 
garanzia agli stati piccoli di non essere schiacciati dagli stati più popolosi. 
Il Trattato di Lisbona stabilisce che fino al 31 ottobre 2014 restano in vigore le disposizioni 
previgenti, e cioè le deliberazioni per le quali è prevista la proposta della Commissione sono valide 
se hanno ottenuto almeno 255 voti che esprimono il voto favorevole della maggioranza dei membri, 
negli altri casi le deliberazioni sono valide se hanno ottenuto almeno 255 voti che esprimono il voto 
favorevole di almeno due terzi dei membri. 
A partire dal 1° novembre 2014 sarà adottato il criterio di doppia maggioranza, cioè per 
maggioranza qualificata si intende almeno il 55% dei membri del Consiglio, con un minimo di 
quindici, rappresentanti un numero di Stati membri che corrispondono ad almeno il 65% della 
popolazione dell’Unione, quando il Consiglio delibera su proposta della Commissione. In questo 
modo, l’eguaglianza formale tra gli stati, ognuno dei quali dispone di un voto, è coniugata con il 
criterio della popolazione, al fine di evitare che una maggioranza di soli piccoli stati sia in grado di 
prevalere. D’altra parte, la minoranza di blocco deve comprendere almeno quattro membri del 
Consiglio: questo esclude che tre membri possono bloccare la decisione. Quando il Consiglio non 
delibera su proposta della Commissione o dell’Alto rappresentane, per maggioranza qualificata si 
intende almeno il 72% dei membri del Consiglio rappresentanti Stati membri che totalizzino almeno 
il 65% della popolazione. 
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Un altro modo di votare al Consiglio è quello di votazione a maggioranza semplice. 
L’art. 238 par.1 TFUE stabilisce che “per le deliberazioni che richiedono la maggioranza semplice, 
il Consiglio delibera alla maggioranza dei membri che lo compongono” 
Per calcolare questa maggioranza si prende in considerazione il numero dei membri che 
compongono il Consiglio e non quelli che sono presenti alla seduta. Va detto che le materie votate a 
maggioranza semplice sono molto limitate. 
Infine vi è un altro sistema di votazione, e cioè quello di votazione all’unanimità. Questo sistema è 
stato ridimensionato col passare del tempo. Questo tipo di votazioni è previsto per alcune materie 
quali l’armonizzazione fiscale ed il ravvicinamento delle legislazioni nazionali. È previsto anche 
per la politica estera e di sicurezza comune, per la cooperazione di polizia e giudiziaria in materia 
penale, per alcuni atti relativi alla cittadinanza europea e per i provvedimenti che riguardano la 
discriminazione. 
Unanimità nel Consiglio significa assenza di voti negativi e non convergenza di voti tutti positivi. 
 
3.4  La Commissione 
 
La Commissione europea è una delle principali istituzione dell’Unione europea, è un organo 
esecutivo e ha il monopolio dell’iniziativa legislativa. Questo organo è composto da un delegato per 
ognuno degli stati membri. L’insieme dei delegati rappresenta e tutela l’interesse generale 
dell’Unione europea; per questo motivo, i delegati devono avere la massima indipendenza dal 
proprio governo che li ha nominati, non devono accettare istruzioni da alcun governo, istituzione, 
organo o organismo, ad eccezione dell’Alto Commissario rappresentante dell’Unione per gli affari 
esteri e la politica di sicurezza.  
La Commissione è nata nel 1967 grazie al Trattato di fusione degli esecutivi, sostituendosi all’Alta 
Autorità della CECA e alle Commissioni CEE e Euratom. 
La Commissione è rappresentata da tutti i 27 stati membri dell’Unione, designando ciascuno un 
commissario, scelti con una esperienza  generale e con la garanzia di offrire la propria 
indipendenza. I commissari devono agire nell’interesse generale dell’Unione e non devono avere 
alcun titolo di rappresentanza dallo stato da cui provengono; per questo motivo la Commissione è 
definita come organo di individui, a differenza del Consiglio qualificato come organo di stati. 
L’allargamento dell’UE a 27 membri ha contribuito anche all’aumento del numero dei commissari 
della Commissione portandolo a 27; il trattato di Lisbona interviene a proposito e prevede che "a 
decorrere dal 1° novembre 2014 la Commissione sarà composta da un numero di membri, compresi 
il Presidente e l'alto rappresentante dell'Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza, 
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corrispondente ai due terzi del numero degli Stati membri, a meno che il Consiglio europeo, 
deliberando all'unanimità, non decida di modificare tale numero."34 
La durata del mandato dei membri è di 5 anni, che corrispondono alla durata delle legislature del 
Parlamento europeo. La procedura di nomina è disciplinata dall'art. 17 par. 7 del TUE e ha subìto 
notevoli variazioni nel corso del tempo.  
Un tempo erano gli stati membri che nominavano tutta la Commissione di comune accordo, ma 
successivamente il ruolo del Parlamento è cresciuto d'importanza. Attualmente, il presidente della 
Commissione è proposto dal Consiglio europeo, che decide a maggioranza qualificata. Il Trattato di 
Lisbona impone che, nella scelta, sia tenuto conto dei risultati delle elezioni europee. Il candidato 
deve poi essere eletto dal Parlamento europeo a maggioranza assoluta. Se il candidato non ottiene 
l'elezione, il Consiglio europeo, entro un mese, deve presentare un altro candidato. 
Alla conferma della carica, il presidente della Commissione, in accordo con il Consiglio, sceglie i 
rimanenti commissari sulla base delle nomine proposte da ognuno degli Stati membri. Alla fine 
l'intera Commissione deve essere approvata dal Parlamento europeo per poi essere definitivamente 
nominata dal Consiglio europeo. 
Il Presidente della Commissione, l’Alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica 
di sicurezza e gli altri membri della Commissione sono soggetti, non individualmente bensì 
collettivamente, ad un voto di approvazione del Palamento europeo. In seguito a tale approvazione 
la Commissione è nominata dal Consiglio europeo, che delibera a maggioranza qualificata. 
La procedura scelta per la nomina della Commissione dimostra  l’orientamento verso una sorta di 
comunitarizzazione, eliminando qualsiasi riferimento ai governi degli stati membri, ai quali resta 
solo il potere di proporre i membri della Commissione. 
Il Trattato di Lisbona ha anche rafforzato notevolmente il ruolo del Presidente della Commissione 
europea. La nomina alla carica di Presidente spetta al Consiglio, il quale deve tener conto delle 
elezioni del Parlamento europeo e delle consultazioni più appropriate; deve essere approvata dallo 
stesso Parlamento con il voto a maggioranza dei membri che lo compongono.  Il Presidente, è 
investito di un ruolo di leadership, dal momento che i membri della Commissione esercitano le 
funzioni loro attribuite dal Presidente, sotto la sua autorità. 
Il Presidente presiede la Commissione europea, definisce gli orientamenti nel cui quadro la 
Commissione esercita i suoi compiti, decide l’organizzazione interna della Commissione per 
assicurare la coerenza, l’efficacia e la collegialità della sua azione, nomina i vicepresidenti tra i 
membri della Commissione. Un altro potere di non poco conto assegnato al Presidente della 
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Commissione è quello di nominarne i membri, ma anche di chiederne le dimissioni, a seguito della 
quale richiesta il membro è costretto a rassegnare le sue dimissioni.35 
Inoltre, il Presidente può modificare la ripartizione delle competenze nel corso del suo mandato e 
con il suo accordo il Consiglio europeo può porre fine al mandato dell’Alto rappresentante 
dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza. 
 Il Presidente attuale della Commissione europea è il portoghese Josè Manuel Barroso, in carica dal 
2004. 
La Commissione è comunemente definita come organo esecutivo dell’Unione europea; essa ha un 
ruolo centrale nell’assetto istituzionale, in quanto partecipa in modo sostanziale al processo di 
formazione delle norme, ne controlla la puntuale esecuzione ed ha la rappresentanza dell’Unione, 
con eccezione della politica estera e di sicurezza comune; essa ha anche un autonomo potere di 
decisione in settori specificamente definiti dal Trattato e, quando il Consiglio e il Parlamento lo 
prevedono, un potere delegato. 
Per quanto riguarda la proposta degli atti legislativi, la Commissione ha il potere esclusivo, salvo 
che i Trattati non prevedano diversamente; invece per gli atti non legislativi vale la regola opposta, 
cioè, essi sono adottati su proposta della Commissione solo se i Trattati lo prevedono. 
La proposta della Commissione può anche essere sollecitata dal Consiglio o dal Parlamento o dai 
cittadini dell’Unione; in questo caso occorrono le richieste di almeno un milione di cittadini di un 
numero significativo di stati membri. 
La Commissione ha il potere d’esecuzione del Trattato e degli atti derivati, sotto il duplice profilo 
del controllo sull’osservanza del diritto dell’Unione e dell’esecuzione in senso proprio. 
Il potere di controllo è generale e si estrinseca soprattutto nella verifica dell’osservanza degli 
obblighi da parte degli stati membri. Se ci sono delle infrazioni esiste un meccanismo generale che 
la Commissione attiva nei confronti dello stato membro inadempiente a mezzo di una messa in 
mora e quindi di un parere motivato, e, in caso di persistente inadempimento, il ricorso è portato 
dinanzi alla Corte di giustizia per l’accertamento giurisdizionale dell’infrazione. 
Per quanto riguarda il profilo d’esecuzione, la Commissione esercita funzioni di coordinamento, 
esecuzione e di gestione alle condizioni stabilite dai trattati. Esercita anche il potere di esecuzione, 
che atti giuridicamente vincolanti dell’Unione espressamente le conferiscono allorché sono 
necessarie condizioni uniformi di esecuzione. 
Inoltre la Commissione ha il potere generale, nei limiti e alle condizioni fissate dal Consiglio, di 
raccogliere tutte le informazioni e di procedere a tutte le verifiche necessarie per l’esecuzione dei 
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compiti affidatile, ad esempio l’ispezione in materia di concorrenza e di dumping, nonché i poteri di 
vigilanza sugli aiuti statali alle imprese. 
 
3.5  L’Alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza 
 
Il Trattato di Lisbona ha introdotto una nuova figura istituzionale, l’Alto rappresentante dell’Unione 
per gli affari esteri e la politica di sicurezza. Una figura per la quale la Costituzione europea aveva 
previsto non solo il rafforzamento dell’incarico, ma la denominazione di “Ministro degli Esteri” 
dell’Ue. Il successivo fallimento della Costituzione ha fatto sì che nel Trattato di Lisbona si 
trasformasse il ruolo dell’Alto rappresentante, ma anche la sua denominazione- cioè, da ”per la 
politica estera e la sicurezza comune” a “per gli affari esteri e la politica di sicurezza” - la 
separazione dall’incarico di Segretario generale del Consiglio europea, l’ingresso nella 
Commissione come Vicepresidente. Con l’entrata in vigore del Trattato di Lisbona l’Alto 
rappresentante ha assorbito le funzioni del Commissario per le relazioni esterne. 
L’Alto commissario è nominato dal Consiglio Europeo con deliberazione a maggioranza qualificata, 
con l’accordo del Presidente della Commissione. In sede di approvazione collettiva della 
Commissione, anche l’Alto rappresentante è soggetto al voto del Parlamento europeo. L’Alto 
rappresentante agisce in qualità di mandatario del Consiglio nella guida della politica estera e di 
sicurezza comune dell’Unione ed essendo Vicepresidente della Commissione è incaricato di 
coordinare gli aspetti dell’azione esterna dell’Unione. Solo il Consiglio europeo, con la stessa 
procedura per la nomina, può porre fine al suo mandato. 
L’Alto rappresentante riveste un doppio ruolo, in quanto, da un lato, presiede il Consiglio nella 
sezione Affari esteri e, dall’altro, fa parte della Commissione, essendo uno dei Vicepresidenti. In 
questa posizione, vigila sulla coerenza dell’azione esterna, ha la responsabilità dello svolgimento 
dei compiti attribuiti alla Commissione nel settore delle relazioni esterne  e del coordinamento con 
gli altri aspetti dell’azione esterna dell’Unione. 
Nelle materie che riguardano la PESC, conduce il dialogo politico a nome dell’Unione con i terzi e 
d esprime la posizione dell’Unione nelle organizzazioni internazionali.  
Nell’esercizio delle sue funzioni, l’Alto rappresentante si avvale del Servizio europeo per l’azione 
esterna, la cui l’istituzione è prevista dal Trattato di Lisbona. Questo Servizio collabora con i servizi 
diplomatici degli Stati membri ed è composto da funzionari dei servizi competenti, dal segretario 
generale del Consiglio e della Commissione e da personale distaccato dei servizi diplomatici 
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nazionali.36  Il Consiglio, con una decisione da adottare su proposta dell’Alto rappresentante, previa 
consultazione del Parlamento e previa approvazione della Commissione, delibera l’organizzazione 
ed il funzionamento del Servizio europeo per l’azione esterna. 
 
3.6  La Corte di giustizia dell’Unione europea 
 
L’organizzazione dell’Unione europea non poteva non prevedere un sistema giurisdizionale per 
tutelare e controllare la legittimità degli atti e dei comportamenti delle istituzioni dell’Unione 
rispetto ai trattati, nonché vigilare sull’interpretazione del diritto comunitario. Il controllo di fatto 
investe anche l’armonia del sistema giuridico dell’Unione complessivamente considerato: in 
sostanza, la compatibilità delle norme, degli atti amministrativi o delle prassi nazionali con il diritto 
dell’Unione, trattati e atti di diritto derivato.37 La Corte di giustizia è stata creata con il Trattato 
CECA  e successivamente è divenuta l’istanza giurisdizionale unica di tutte le Comunità europee. 
La Corte attraverso le sue sentenze storiche ha contribuito in maniera determinante a delineare la 
natura e la portata del diritto dell’Unione. Nel corso degli anni, più la Comunità si allargava, più 
l’attività della Corte aumentava, arrivando nel 1988  alla creazione del Tribunale di primo grado, un 
organismo giurisdizionale competente ad esaminare alcune categorie di ricorsi proposte da persone 
fisiche e giuridiche, con riserva di impugnazione innanzi alla Corte di giustizia per motivi di diritto. 
Con il Trattato di Lisbona la Corte di giustizia, denominata “Corte di giustizia dell’Unione 
europea”, è concepita come un’istituzione a carattere unitario che comprende, al suo interno, la 
Corte di giustizia, il Tribunale, i Tribunali specializzati. 
Tutti e tre questi organi sono chiamati ad assolvere la funzione di assicurare il rispetto del diritto 
nell’interpretazione e nell’applicazione dei Trattati. 
La Corte di giustizia dell’Unione europea si distingue da altri organi giurisdizionali internazionali, 
perché: possono adire la Corte non solo gli stati membri(come previsto per i Tribunali 
internazionali), ma anche le istituzioni dell’Unione, nonché le persone fisiche e giuridiche a 
determinate condizioni; perché tutte le controversie nascono e sono risolte all’interno del diritto 
dell’Unione; infine perché la giurisdizione della Corte è obbligatoria e le sue competenze sono 
ampie e differenziate. 38 È da dire che la Corte non va confusa né con la Corte Internazionale di 
Giustizia dell’Aia (che dipende dall’ONU), né con la Corte europea dei diritti dell’uomo di 
Strasburgo (parte del Consiglio d’Europa). 
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Il diritto di cui la Corte deve garantire il rispetto nell’applicazione e nell’interpretazione è 
rappresentato da quel complesso di norme che regolano l’organizzazione e lo sviluppo dell’Unione 
europea nonché i rapporti tra questa e gli stati membri. Tale complesso normativo è generalmente 
distinto in diritto originario e diritto derivato. 
A questo complesso normativo, che concorre a formare il diritto scritto dell’Unione, devono 
aggiungersi i principi generali del diritto, che costituiscono il diritto non scritto dell’Unione. 
La Corte di giustizia è composta da un giudice per ogni stato membro ed è assistita da 8 avvocati 
generali, ma il numero di questi ultimi può essere aumentato se è richiesto dalla Corte di giustizia e 
deliberato all’unanimità dal Consiglio. La Corte ha sede a Lussemburgo ed è ovviamente organo di 
individui, nel senso che i suoi membri non rappresentano i rispettivi stati di appartenenza e dunque 
non ne ricevono istruzione alcuna. Giudici e avvocati generali hanno il medesimo statuto e sono 
nominati di comune accordo dagli stati membri, per una durata di 6 anni, tra personalità che offrano 
tutte le garanzie d’indipendenza e che riuniscono le condizioni per l’esercizio, nel Paese 
d’appartenenza, delle più alte funzioni giurisdizionali o che siano giuristi di notoria competenza. 
Per verificare l’adeguatezza di tali competenze si ricorre al comitato speciale, che è un istituto 
istituito appositamente per fornire pareri; è composto da sette persone scelte tra ex membri della 
Corte di giustizia e del Tribunale. 
Il Presidente della Corte è eletto tra i giudici per 3 anni. Egli dirige l’attività della Corte nel suo 
insieme, sotto il profilo sia giurisdizionale che amministrativo. Presiede le udienze plenarie, designa 
il giudice relatore per ogni causa ed esercita tutte le competenze che il regolamento di procedura gli 
attribuisce. Di rilievo è la competenza in materia di provvedimenti cautelari e d’urgenza, nonché di 
sospensione dell’esecuzione delle sentenze. 
Nell'ambito della sua missione, la Corte è stata dotata di ampie competenze giurisdizionali, che 
esercita nell'ambito delle varie categorie di ricorsi. La Corte è, in particolare, competente a 
pronunciarsi sui ricorsi  di annullamento o per carenza presentati da uno stato membro o da 
un'istituzione, sui ricorsi per inadempimento diretti contro gli Stati membri, sui rinvii pregiudiziali e 
sulle impugnazioni delle decisioni del Tribunale. Questi suoi poteri sono applicati in diverse forme: 
- col ricorso per inadempimento (ex art. 258 TFUE) la Corte controlla il rispetto, da parte 
degli Stati membri, degli obblighi sanciti dai trattati e dagli atti di diritto derivato. Il ricorso 
alla Corte di giustizia è preceduto da un procedimento preliminare (la cosiddetta procedura 
di infrazione) avviato dalla Commissione, nel corso del quale lo Stato membro ha la 
possibilità di rispondere alle accuse. Se tale procedimento non porta lo Stato membro a 
porre fine all'inadempimento, viene presentato alla Corte di giustizia un ricorso per 
violazione del diritto dell'Unione europea, proposto dalla Commissione oppure da un altro 
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Stato membro. Se la Corte accerta l'inadempimento, lo Stato è tenuto a porvi fine 
immediatamente. Qualora lo Stato non ottemperi alla sentenza della Corte, la Commissione 
può avviare una nuova procedura di infrazione che può portare ad un nuovo deferimento 
dello Stato di fronte alla Corte di giustizia, la quale, se accerta l'inadempimento (mancata 
esecuzione della sentenza precedente), condanna lo Stato al pagamento di una ammenda; 
- col ricorso per annullamento (ex art. 263 TFUE) il ricorrente chiede alla Corte 
l'annullamento di un atto legislativo di un'istituzione dell'Unione. Il ricorso per 
annullamento può essere proposto dagli Stati membri, dalle istituzioni dell'Unione o da un 
privato se l'atto lo riguarda direttamente. In esso la Corte è chiamata a valutare la legittimità 
degli atti posti in essere dalle istituzioni dell'Unione (Consiglio, Parlamento Europeo, 
Commissione, BCE) e, in particolare, si pronuncia relativamente a: vizi di incompetenza, 
violazione di forme sostanziali, violazione dei trattati e di qualsiasi regola di diritto relativa 
alla loro applicazione, sviamento di potere; 
- col ricorso per carenza (ex art. 265 TFUE) la Corte di giustizia e il Tribunale vagliano la 
legittimità dell'inerzia delle istituzioni dell'Unione. Tale ricorso può essere presentato solo 
dopo che l'istituzione è stata invitata ad agire: una volta accertata l'illegittimità 
dell'omissione, spetta all'istituzione interessata porre fine alla carenza mediante misure 
adeguate; 
- con la procedura atta alla risoluzione delle controversie relative al risarcimento dei danni, la 
Corte ed il Tribunale sono chiamati a giudicare in materia di responsabilità extracontrattuale 
riguardante i danni causati dalle istituzioni o dagli agenti dell'Unione nell'esercizio delle loro 
funzioni. La caratteristica di tale procedura consiste nella totale autonomia ed indipendenza 
dalle procedure di "ricorso per annullamento" e "ricorso per carenza"; 
- con il rinvio pregiudiziale (ex art. 267 TFUE) un giudice di un tribunale nazionale di uno 
Stato membro dell'Unione può o, nel caso in cui si tratti di decisione pendente davanti ad un 
organo giurisdizionale avverso la quale non è ammesso ricorso giurisdizionale nel diritto 
interno, deve chiedere alla Corte di precisare una questione relativa all'interpretazione o alla 
validità di un atto di diritto europeo. La risposta della Corte, tramite una sentenza 
giuridicamente vincolante, è l'interpretazione ufficiale della questione e come tale vale per 
tutti gli Stati membri; 
- con la procedura di impugnazione la Corte statuisce sui ricorsi contro le sentenze del 
Tribunale di primo grado. Se l'impugnazione è fondata, la Corte annulla la sentenza del 
Tribunale (con o senza rinvio degli atti al Tribunale stesso), altrimenti la conferma; 
- con il riesame la Corte, quando ricorra un grave rischio per l'unità o la coerenza del diritto 
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dell'Unione, può eccezionalmente decidere della legittimità delle decisioni con le quali il 
Tribunale, giudicando in secondo grado, statuisce sui ricorsi contro le decisioni del 
Tribunale della funzione pubblica. 
La Corte svolge la sua attività come i tribunali nazionali. Se si presenta un ricorso diretto, il ricorso 
viene notificato alla parte avversa, la Corte deve designare un giudice relatore e un avvocato 
generale, entrambi sono incaricati di seguire il caso concreto.  
L’Avvocato generale è una figura che ha come compito di porsi al servizio dell’interesse generale 
del diritto dell’Unione, fornendo alla Corte di giustizia maggiori garanzie di equilibrio e di 
preparazione tecnica. Il ruolo dell’Avvocato generale è di amicus curiae e di difensore non di una 
parte, cioè dell’Unione o di uno Stato membro, bensì del diritto. 
Gli Avvocati generali sono inseriti organicamente nella struttura della Corte. Ognuno di essi ha 
l’ufficio di presentare pubblicamente, con assoluta imparzialità ed in piena indipendenza, 
conclusioni motivate sulle cause che, conformemente allo statuto della Corte di giustizia 
dell’Unione europea, richiedono il suo intervento. Lo statuto precisa anche che la Corte potrà 
escludere le conclusioni dell’avvocato generale, sentito quest’ultimo e quando la questione non 
presenti nuovi punti di diritto. 
Il ruolo dell’avvocato generale è utile specialmente quando si presentano cause complesse  o con 
oggetti nuovi; l’avvocato generale sintetizza la discussione scritta e orale, la depura di ogni 
deviazione, indirizzando la Corte verso quelle soluzioni più consone alla tutela degli interessi delle 
parti nel processo. Anche se queste conclusioni non sono vincolanti per la Corte, esercitano una 
notevole influenza. 
La Corte può riunirsi in seduta plenaria, in grande sezione composta da 13 giudici, oppure in 
piccole sezioni composte da tre o cinque giudici. L’attribuzione della causa ad una plenaria o ad 
un'altra dipende solo dall’importanza giuridica della causa, non da profili di altra natura, neanche se 
legati solo alla qualità della parte ovvero alla valenza politica della questione. Le udienze della 
Corte di regola sono pubbliche, mentre le deliberazioni sono segrete. Le sentenze, firmate dal 
Presidente e dal Cancelliere, devono essere motivate e lette in pubblica udienza. Esse sono 
definitive e soggette a revisione solo in casi eccezionali, hanno efficacia vincolante per le parti in 
causa e forza esecutiva all’interno degli stati membri, alle condizioni fissate dall’art.299 TFUE per 
le decisioni comportanti obblighi pecuniari a carico di privati. Il procedimento davanti alla Corte è 
svolto nella lingua processuale propria dello stato o degli stati implicati nella controversia e nella 
stessa lingua viene redatto l’originale della sentenza. Le sentenze e le ordinanze sono pubblicate in 




Le sentenze della Corte di Giustizia che interpretano i regolamenti dell’Unione europea hanno 
applicazione immediata e necessaria negli ordinamenti nazionali, in quanto norme aventi immediata 
efficacia nel diritto degli Stati membri. Manca un pronunciamento netto della Corte in merito alla 
diretta applicabilità delle sentenze che interpretano direttive comunitarie, in quanto norme che 
necessitano di un successivo recepimento in leggi degli Stati membri. 
Secondo la Corte, i giudici nazionali devono garantire la piena applicabilità delle norme 
comunitarie disapplicando all’occorrenza, di propria iniziativa, qualsiasi disposizione della 
legislazione nazionale, anche posteriore, senza doverne chiedere o attendere la rimozione per via 
legislativa o mediante altro procedimento costituzionale. La preminenza del diritto dell’Unione su 
quello degli Stati membri riguarda anche la giurisprudenza della Corte di Giustizia. 
L’interpretazione della Corte è dichiarativa e non creativa, cioè interpreta le norme comunitarie 
come erano in origine al momento dell’approvazione. La portata e il senso delle interpretazioni 
sono applicabili retroattivamente anche per le leggi degli stati membri emanate in momenti 
compresi tra la data della norma comunitaria e la sentenza della Corte. 
Il Trattato Costitutivo dell’Unione Europea non prevede il precedente vincolante. Tuttavia, la Corte 
per prassi mantiene in generale, nelle diverse materie del contendere, una giurisprudenza costante e 
un continuo riferimento alla proprie precedenti sentenze.  La stessa  prassi è in atto ad esempio 
nell’ordinamento italiano, per la Corte di Cassazione e la Corte Costituzionale. Tuttavia, la Corte di 
Giustizia prevede un’apposita norma procedurale che conferisce valore giuridico alle precedenti 
sentenze, sebbene non obbligatoria: sentito l’avvocato generale, la Corte ‘’può’’ evitare il 
procedimento e concludere il caso in qualsiasi momento con ordinanza motivata facente riferimento 
a precedente sentenza o alla giurisprudenza pertinente. L’ordinanza è stata in realtà utilizzata in un 
numero molto limitato di casi (solo dieci nel 2004), tuttavia è un incentivo per i giudici nazionali a 
non sottoporre alla Corte questioni già risolte o ritenute sufficientemente chiare. In alcuni casi, la 
Corte ha ritenuto non applicabile la sua precedente giurisprudenza, cambiandone quindi la portata. 
Secondo la Corte, invece, il giudice nazionale non è tenuto ad adire la Corte di Giustizia se "la 
questione sollevata sia materialmente identica ad altra questione, sollevata in relazione ad analoga 
fattispecie, che sia già stata decisa in via pregiudiziale" o se esiste già una giurisprudenza 
comunitaria costante resa su fattispecie analoghe. 
Quindi, se il precedente non è autovincolante per la stessa Corte di Giustizia, lo è invece in senso 
verticale, per gli organi giurisdizionali degli Stati membri. 
Facendo riferimento all’ordinamento italiano, vediamo che la Corte Costituzionale italiana ha 
chiarito il rapporto tra le sentenze della Corte di Giustizia e l’ordinamento italiano, stabilendo che 
sono inammissibili per difetto di rilevanza, a prescindere dalla loro fondatezza, le questioni di 
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legittimità aventi ad oggetto contrasti fra norme interne e norme comunitarie direttamente 
applicabili. In questo modo viene riconosciuto la preminenza del diritto comunitario, essendo il 
giudice tenuto a disapplicare la norma interna. 
La Corte nomina per un periodo di sei anni il Cancelliere, che è responsabile di  tenuta del ruolo 
delle cause, ricezione di tutti gli atti e documenti a queste relative, notifiche previste dalle nome di 
procedura, assistenza nelle udienze, nonché provvede  all’amministrazione ed alla gestione 
finanziaria della Corte, sotto la responsabilità del Presidente. 
L’Atto unico aveva previsto che il Consiglio potesse, con decisione unanime, su domanda della 
stessa Corte di giustizia e previo parere della Commissione e del Parlamento, affiancare alla Corte 
un altro organo giurisdizionale. Tale previsione ha trovato attuazione in una decisione del 1988 con 
cui è stato istituito il Tribunale di primo grado delle comunità europee.  
Successivamente il Trattato di Maastricht ha modificato la sfera delle competenze attribuibili e la   
collocazione del nuovo organo nell’ambito del sistema istituzionale comunitario. In questa 
occasione il Tribunale è divenuto, definitivamente, parte integrante dell’apparato giurisdizionale 
comunitario, senza dipendere da un atto del Consiglio. Il Trattato di Nizza e quello di Lisbona 
hanno completato questo percorso, riconoscendo formalmente il ruolo di giurisdizione autonoma 
attribuito al Tribunale. Quest’ultimo appartiene a quell’istituzione a carattere unitario che è la Corte 
di giustizia dell’Unione europea, è competente a conoscere in primo grado alcune categorie di 
ricorsi ad eccezione di quelle attribuite a un Tribunale specializzato e di quelle che lo Statuto riserva 
alla Corte di giustizia. Assieme alla Corte di giustizia  ed ai tribunali specializzati è chiamato ad 
assicurare il rispetto del diritto nell’interpretazione e nell’applicazione dei trattati.39 
Il Tribunale è composto da almeno un giudice per Stato membro, con requisiti sostanzialmente 
analoghi a quelli dei membri della Corte e nominati con le stesse modalità, previa consultazione del 
Comitato. Il Tribunale, diversamente da quanto previsto per la Corte, per le cause che gli vengono 
sottoposte non è assistito sistematicamente da un avvocato generale, il quale può essere nominato 
nei casi previsti dallo statuto. 
All’inizio la competenza del Tribunale, era limitata al contenzioso del personale ed ai ricorsi 
individuali in materia di concorrenza, poi è stata estesa ai ricorsi diretti, ed eccezione di quelli che 
lo Statuto riserva alla Corte di Giustizia. 
Il Trattato di Nizza ha ripartito le competenze tra Tribunale e Corte di Giustizia, lasciando a 
quest’ultima solo i ricorsi di annullamento e in carenza presentati dalle istituzioni o dagli stati 
riguardanti determinati atti del Parlamento, del Consiglio e della Commissione, attribuendo al 
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Tribunale le competenze per i ricorsi diretti proposti dalle persone fisiche o giuridiche e rivolti 
contro gli atti delle istituzioni comunitarie (di cui esse sono destinatarie o che le riguardano 
direttamente e individualmente) o contro un'astensione dal pronunciarsi di dette istituzioni. Si tratta, 
ad esempio, del ricorso proposto da un'impresa contro una decisione della Commissione che le 
infligge una penalità; dei ricorsi proposti dagli Stati membri contro la Commissione; dei ricorsi 
proposti dagli Stati membri contro il Consiglio riguardanti gli atti adottati nell'ambito degli aiuti di 
Stato, le misure di difesa commerciale e gli atti mediante i quali essa esercita competenze 
d'esecuzione; dei ricorsi diretti a ottenere il risarcimento per responsabilità extracontrattuale dei 
danni causati dalle istituzioni comunitarie o dai loro dipendenti; dei ricorsi fondati su contratti 
stipulati dalle Comunità, che prevedono espressamente la competenza del Tribunale; dei ricorsi in 
materia di marchio comunitario. 
Le decisioni emanate dal Tribunale possono essere oggetto, entro un termine di due mesi, di 
impugnazione limitata alle questioni di diritto davanti alla Corte di Giustizia. 
Il Tribunale dispone del proprio regolamento di procedura; il procedimento include una fase scritta 
e una fase orale. Durante la fase orale si svolge di regola un'udienza pubblica; nel corso di 
quest'ultima, i giudici possono rivolgere quesiti ai rappresentanti delle parti. I giudici deliberano 
successivamente sulla base del progetto di sentenza predisposto dal giudice relatore e la sentenza 
viene pronunciata nel corso di un'udienza pubblica. Con decisione del 26 aprile 1999 il Consiglio ha 
introdotto una modifica significativa, sancendo la possibilità che il Tribunale decida anche con 
giudice unico. 
Il Tribunale della funzione pubblica, di recente creazione, è uno dei tre organi giurisdizionali che 
compongono il sistema giurisdizionale dell’Unione europea. Col Trattato di Nizza, visto l’elevato 
numero di cause da gestire, è stata prevista la possibilità di sgravare il Tribunale da numerosi ambiti 
di competenza e delegarli a Tribunali specializzati, chiamate allora “camere giurisdizionali”. 
Il Tribunale della funzione pubblica è un tribunale specializzato competente a conoscere in primo 
grado alcune categorie di ricorsi in materie specifiche determinate dal proprio Statuto. 
E’ composto di sette giudici designati dal Consiglio, per un periodo rinnovabile di sei anni. I giudici 
del Tribunale designano tra loro il proprio presidente, per un periodo rinnovabile di tre anni. Il 
Tribunale si riunisce normalmente in sezioni composte di tre giudici. Tuttavia, una causa può essere 
rinviata dinanzi al Tribunale riunito in seduta plenaria, qualora ciò sia giustificato dalla difficoltà o 
dall'importanza delle questioni di diritto. 
Il Tribunale decide le controversie in materia di pubblico impiego dell’Unione europea, competenza 
che è stata precedentemente esercitata dalla Corte di giustizia e in seguito, dal 1989, dal Tribunale 
di primo grado. Esso non può pronunciarsi sulle controversie tra le amministrazioni nazionali e i 
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loro dipendenti. Le decisioni emanate dal Tribunale possono essere oggetto, entro un termine di due 
mesi, di un'impugnazione dinanzi al Tribunale di primo grado limitata alle questioni di diritto. In 
casi eccezionali, quando ricorra un grave rischio per l'unità o la coerenza del diritto dell'Unione 
europea, poi, la decisione del Tribunale di primo grado può essere oggetto di riesame da parte della 
Corte di giustizia. 
In linea di principio, il procedimento consta di una fase scritta e di una fase orale, durante la 
quale di regola ha luogo un'udienza pubblica. In qualsiasi fase del procedimento il Tribunale può 
tentare di agevolare una composizione amichevole delle controversie. 
 
3.7  La Corte dei conti 
 
Il Trattato di Bruxelles del 22 luglio 1975 ha dato vita ad un nuovo organo di controllo sulla 
gestione finanziaria della Comunità, la Corte dei conti, che fu insediata nel 1977 a Lussemburgo. Il 
Trattato di Lisbona eleva la Corte al rango di istituzione dell’Unione europea. 
La Corte dei conti è composta da cittadini degli stati membri. I suoi componenti sono nominati dal 
Consiglio in base ad un elenco di candidati presentato da ciascuno stato membro e, previa 
consultazione del Parlamento, con deliberazione a maggioranza qualificata. 
I membri della Corte durano in carica 6 anni e sono scelti tra personalità che fanno o hanno fatto 
parte, nei rispettivi paesi, delle istituzioni di controllo esterno o che posseggono una qualifica 
specifica per tale funzione. 
La Corte dei conti, oltre ad assistere l’autorità di bilancio nell’esercizio della funzione di controllo 
sull’esecuzione del bilancio, ha il compito di assicurare il controllo sulla gestione finanziaria 
dell’Unione. Essa esamina anche tutte le entrate e le spese dell’Unione e degli organismi da questa 
creati,  a meno che l’atto costitutivo non escluda espressamente tale riesame. 
Il controllo della Corte è un controllo formale di legittimità, ossia diretto a verificare la correttezza e 
la regolarità della gestione finanziaria ed è anche un controllo di merito ad accertare la sana 
gestione finanziaria nel senso di verificare l’efficacia, l’economicità e l’efficienza, cioè la capacità 
dell’amministrazione dell’Unione di fissarsi degli obiettivi e raggiungerli, la gestione razionale del 
personale e dei materiali, la capacità di produrre ottimi risultati con una determinata quantità di 
risorse o di conseguire degli obiettivi predeterminati con una minima base di risorse. 
Alla chiusura dell’esercizio, la Corte dei conti presenta la relazione annuale, con una dichiarazione 
di affidabilità dei conti e di regolarità delle operazioni, comunicata alle altre istituzioni e pubblicata 
sulla Gazzetta ufficiale insieme alle risposte delle istituzioni ai suoi rilievi. La Corte può anche 
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presentare relazioni speciali su problemi particolari o dare pareri su richiesta di una delle altre 
istituzioni. 
La Corte dei conti è legittimata ad agire dinanzi alla Corte di giustizia limitatamente alla difesa 
delle proprie prerogative, al pari della Banca centrale europea e del Comitato delle regioni. 
 
3.8  La Banca centrale europea 
 
Con la terza fase dell’Unione monetaria è stato inserito il Sistema europeo delle banche centrali 
(SEBC), composto dalla Banca centrale europea e dalle Banche centrali degli Stati membri. Questo 
evento è stato realizzato con il Trattato di Lisbona, con il quale la Banca centrale europea è stata 
inserita a pieno titolo tra le istituzioni. Il SEBS è retto dagli organi decisionali della Banca centrale 
europea, che sono il Consiglio direttivo e il Comitato esecutivo. 
Nell’ambito del SEBC, la sovranità statale viene trasferita dagli Stati membri dell’Unione alla BCE, 
che diventa depositaria della sovranità monetaria sia a livello europeo, sia nei singoli Stati membri. 
La Banca centrale europea ha una personalità giuridica distinta da quella dell’Unione. 40 Secondo 
l’art. 283 par.3 TFUE, la BCE “ è indipendente nell’esercizio dei suoi poteri e nella gestione delle 
sue finanze. Le istituzioni, organi e organismi dell’Unione e i governi degli Stati membri rispettano 
tale indipendenza”. 
Un’altra dimostrazione della distinzione di tale organo si ha  dall’art. 340 par 2. il quale stabilisce 
che la BCE “ deve risarcire , conformemente ai principi generali comuni al diritto degli Stati 
membri, i danni cagionati da essa stessa o dai suoi agenti nell’esercizio delle loro funzioni”.  
La BCE gode al pari dell’Unione europea, sul territorio degli stati membri, delle immunità e dei 
privilegi necessari all’assolvimento dei suoi compiti. 
La Banca centrale europea, entrata in funzione il 13 maggio 1998, a seguito della nomina del 
Comitato esecutivo, del Presidente e del vicepresidente conduce assieme alle banche centrali 
nazionali la politica monetaria dell’Unione e ha il diritto esclusivo di autorizzare l’emissione 
dell’euro. 
La Banca centrale europea è composta da tre organi di governo, di cui uno a carattere transitorio . Il 
principale organo decisionale è il Consiglio direttivo, che è anche primo organo di governo. Esso è 
composto dai membri del Comitato esecutivo della Banca centrale europea nonché dai governatori 
delle banche centrali nazionali degli stati membri la cui moneta è l’euro. 
Il Consiglio direttivo decide, di regola,a maggioranza semplice dei membri aventi diritto di voto; in 
caso di parità, prevale il voto del presidente. Per votare il Consiglio direttivo deve raggiungere un 
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quorum pari ai due terzi dei membri aventi diritto di voto; se questo quorum non si raggiunge, il 
presidente può convocare una riunione straordinaria nella quale possono essere prese decisioni 
senza tener conto del quorum. 
Il secondo organo della BCE è il Comitato esecutivo, composto dal presidente, dal vicepresidente e 
da quattro membri. I membri svolgono i loro compiti a tempo pieno. Nessun membro può avere 
altre occupazioni, a meno che il Consiglio direttivo non conceda eccezionalmente una deroga. 
I membri del Comitato esecutivo sono nominati, tra persone di riconosciuta levatura ed esperienza 
professionale nel settore monetario o bancario, dal Consiglio europeo che delibera a maggioranza 
qualificata, su raccomandazione del Consiglio e previa consultazione del Parlamento europeo e del 
Consiglio direttivo della Banca centrale europea. Il loro mandato ha una durata di otto anni e non è 
rinnovabile. Possono essere membri del Comitato esecutivo soltanto i cittadini degli stati membri. 
Il terzo organo della BCE, che ha carattere transitorio, è il Consiglio generale, costituito come terzo 
organo decisionale della BCE. Esso è destinato ad essere sciolto una volta che tutti gli stati 
dell’Unione avranno  adottato l’euro. È composto dal presidente e dal vicepresidente della BCE e 
dai governatori delle Banche centrali dei 27 stati membri dell’Unione. 
Compito e obiettivo principale del SEBC è il mantenimento della stabilità dei prezzi, la Banca 
centrale europea è responsabile della moneta unica europea e il suo compito è preservarne il potere 
di acquisto. Alti compiti fondamentali sono: definire e attuare la politica monetaria dell’Unione, 
svolgere le operazioni sui cambi, detenere e gestire le riserve ufficiali in valuta estera degli Stati 
membri, promuovere il regolare funzionamento dei sistemi di pagamento. 
L’art. 128 TFUE stabilisce che la Banca centrale europea ha il diritto esclusivo di autorizzare 
l’emissione di banconote in euro all’interno dell’Unione. La BCE e le banche centrali nazionali 
possono emettere banconote, che costituiscono le uniche banconote aventi corso legale nell’Unione. 
Il Consiglio, deliberando all’unanimità mediante regolamenti secondo una procedura legislativa 
speciale, previa consultazione del Parlamento europeo e della BCE, può affidare a quest’ultima 
degli specifici compiti in merito alle politiche che riguardano la vigilanza prudenziale degli enti 
creditizi e delle altre istituzioni finanziarie, escluse le imprese di assicurazione. 
Una novità a proposito è arrivato il 13 dicembre 2012, in quanto l’UE - dopo un lunghissimo 
dibattito e diverse prese di posizione tra gli stati membri -  aprova la vigilanza bancaria. 
Praticamente l’accordo ha dato il via libera al Ssm (Single supervisory mechanism) che  conferisce 
alla Bce un’autorità in fatto di sorvrglianza bancaria che soltanto pocchi mesi fa pareva impossibile. 
In sostanza alla Bce  viene conferito il compito di vigilare direttamente su tutti i maggiori istituiti, 
(circa 150-200 banche, numeri non ufficiali). Sotto la sorveglianza della Bce rimarrano le banche 
con un asetto complessivo superiore a 30 milirdi di euro. Le banche restanti continuerano ad essere 
83 
 
soggetto alla sorveglianza delle autorità nazionali. In ogni caso se queste banche sotto i 30 miliardi, 
mette a rischio la stabilità dell’eurozona, la Bce ha i titoli, con esecuzione immediata di visionare i 
documenti della banca in questione. 
Nonostante i dubbi e i punti poco chiari di questo accordo, i big dell’UE hanno salutato e apoggiato 
questo accordo in quanto pensano che sia un punto importante per la stabilità economica 
dell’eurozona. 
Rimangono fuori da questo accordo l’Inghilterra, la Svezia e la Repubblica Ceca, in quanto pensano 
che si sta nadando verso una eurobanche, eurotasse, eurotrasferimenti e eurocommissioni. 
La Banca è tenuta a trasmettere al Parlamento, al Consiglio ed alla Commissione un rapporto 
annuale, con una presentazione poi del Presidente al Parlamento che può dar luogo ad un dibattito 
generale. 
 
3.9  Altri organi 
 
Accanto alle istituzioni principali i Trattati prevedono un gran numero di organismi, i quali 
intervengono nella vita e nell’attività dell’Unione in modo più a meno incisivo. La creazione di 
questi organismi ha fonti diverse: il Comitato economico e sociale è previsto dai trattati istitutivi 
con le successive modifiche; il Comitato delle regioni è stato istituito con il trattato di Maastricht; il 
Fondo europeo di cooperazione monetaria nasce mediante atti di diritto derivato; il Comitato di 
cooperazione industriale nasce tramite accordi internazionali dei quali l’Unione è parte. In aggiunta 
a questi ci sono altri organismi ma di minor rilievo. 
Per la prima volta il Trattato di Lisbona ha espressamente classificato il Comitato economico e 
sociale ed il Comitato delle regioni, entrambi con sede a Bruxelles, come organi consultivi 
dell’Unione. 
Il Comitato economico e sociale, è un organo consultivo dell’Unione; dato il suo nome non poteva 
non avere nella sua composizione rappresentanti di diverse categorie della vita economica e sociale, 
come indica l’art. 300 par.2 TFUE “il Comitato economico e sociale è composto da rappresentanti 
delle organizzazioni di datori di lavoro, di lavoratori dipendenti e di altri attori rappresentativi 
della società civile, in particolare nei settori socioeconomico, civico, professionale e culturale”. 
L’articolo successivo prevede un numero massimo per i suoi membri che non deve superare i 350, 
mentre attualmente risulta di 344 membri. I membri sono nominati per cinque anni dal Consiglio 
sulla base delle proposte presentate da ciascuno stato membro. Essendo un organo di individui, i 
membri agiscono in piena indipendenza dagli stati membri, nell’interesse generale dell’Unione. 
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Il Comitato, oltre a fornire consulenza qualificata alle maggiori istituzioni dell’Ue come 
Commissione, Consiglio e Palamento europeo, funge da ponte tra le istituzioni dell’Ue e la società 
civile organizzata, dando un contributo per rafforzare il ruolo delle organizzazioni civili non solo 
al’interno dell’Ue ma anche nell’ambito internazionale. 
Il Comitato delle regioni, è un organo che svolge funzioni consultive nei riguardi della 
Commissione, del Consiglio e del Parlamento. Il Comitato è composto di rappresentanti delle 
collettività regionali e locali; in questo modo si dà la possibilità di essere rappresentati anche agli 
stati che non sono organizzati a livello regionale. I membri devono essere titolai di un mandato 
elettorale nell’ambito di una collettività regionale o locale, oppure politicamente responsabili 
dinanzi a un’assemblea eletta. 
Il Comitato è un organo di individui, i suoi 344 membri sono nominati dal Consiglio, sulla base 
della proposta degli stati membri, per un periodo di cinque anni, rinnovabile. Essi sono indipendenti 
dagli stati membri ed agiscono nell’interesse generale dell’Unione. 
Il ruolo del Comitato delle regioni è quello di fare in modo che la legislazione dell’Ue tenga conto 
della prospettiva locale e regionale. A tal fine il Comitato pubblica relazioni sulle proposte della 
Commissione. La Commissione, il Consiglio e il Parlamento devono consultare il Comitato delle 
regioni prima che l’Ue prenda decisioni su temi di competenza delle amministrazioni locali e 
regionali, come ed esempio, l’occupazione, l’ambiente, l’istruzione o la salute pubblica.41 
Il Trattato di Lisbona introduce una novità importante, in quanto riconosce al Comitato delle regioni 
il potere di ricorso alla Corte di giustizia, in particolare per denunciare la violazione del principio di 
sussidiarietà, qualora tale violazione sia dovuta ad atti legislativi sui quali è richiesta la sua 
consultazione. Si tratta nella sostanza di un ricorso speciale nell’ambito dei ricorsi di annullamento, 
che si qualifica per essere riservato soltanto agli stati membri ed al Comitato delle regioni e per 
essere fondato esclusivamente sul mancato rispetto del principio di sussidiarietà. 
La Banca europea per gli investimenti è sia un organismo dell’Ue sia una banca; secondo l’art. 
308 comma 2° TFUE, “sono membri della Banca europea per gli investimenti gli stati membri”.  
La BEI ha una propria personalità giuridica distinta da quella della Unione europea, dispone di 
risorse proprie, di un proprio bilancio, di organi di amministrazione e di gestione propri. In questo 
senso la Banca si presenta come un’organizzazione autonoma, seppure funzionalmente collegata 
alla Unione, piuttosto che come un’istituzione vera e propria della unione medesima. Nonostante 
ciò la Banca opera nell’interesse della Unione e in questo non è diversa dalle altre istituzioni 
dell’Unione. La BEI è disciplinata dalle norme del Trattato sul funzionamento, nonché dallo statuto 
apposito, che costituisce l’oggetto di un protocollo allegato ai trattati. 
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Il suo compito è di contribuire, facendo ricorso al mercato dei capitali ed alle proprie risorse, allo 
sviluppo equilibrato della Unione. Dispone di un proprio capitale, sottoscritto sin dall’inizio dagli 
stati membri e periodicamente aumentato. 
La BEI  è stata istituita con il Protocollo del 25 marzo 1957 ed opera appoggiando quelle iniziative 
economiche all’interno degli stati membri la cui realizzazione si rivela di volta in volta opportuna, 
al fine di attenuare gli squilibri esistenti tra regioni o fra settori produttivi all’interno della 
compagine europea. 
Praticamente la BEI  è stata istituita allo scopo di erogare prestiti, provvedendo ad autofinanziarsi 
con l’emissione di prestiti sui mercati dei capitali, invece di prelevare le risorse dal bilancio 
dell’Unione. I prestiti diretti a finanziare i progetti possono essere concessi sia ai governi che a 
singole imprese, pubbliche o private, degli stati membri. La BEI non persegue fini di lucro, i suoi 
finanziamento contribuiscono allo sviluppo regionale, soprattutto nelle regioni disagiate, che 
restano il principale settore di intervento. 
Di regola i prestiti diretti a finanziare i progetti devono riguardare programmi di investimento da 
effettuare nei territori europei degli stati membri, ma, con deroga concessa all’unanimità dal 
Consiglio dei Governatori, la Banca può concedere crediti per progetti da attuarsi anche al di fuori 
del territorio degli stati membri. 
In concreto le priorità della BEI si concentrano sugli investimenti che promuovono, come obiettivo 
prioritario, la coesione economica e sociale nell'Europa allargata, sostengono l'innovazione a titolo 
dell'«Iniziativa Innovazione 2010» (ricerca, sviluppo e innovazione, formazione del capitale umano 
e reti tecnologiche dell'informazione e della comunicazione), allo scopo di facilitare l'attuazione 
della Strategia di Lisbona,  sviluppano le reti trans-europee (RTE), soprattutto come componenti 
dell'Azione a favore della crescita,  tutelano l'ambiente naturale ed urbano, sostengono le politiche 
di cooperazione e di aiuto allo sviluppo dell'UE a favore dei paesi partner, soprattutto nelle regioni 
del Mediterraneo, dell'Africa, dei Caraibi e del Pacifico.  
Sono inclusi nelle priorità operative anche  il sostegno alle piccole e medie imprese, così come alle 
imprese di dimensione intermedia,  il sostegno a progetti a favore del capitale umano, in particolar 
nel settore sanitario. 
Un'altra figura introdotto dal Trattato di Maastricht è quella del Mediatore europeo, che ha 
funzione di controllo sull’esecutivo, di difensore nei confronti delle autorità di quegli interessi dei 
cittadini la cui lesione non sarebbe traducibile in azioni giudiziarie. Il Mediatore europeo è 
nominato dal Parlamento  per la durata della legislatura, con mandato rinnovabile, è evidentemente 
organo di individui ed esercita le sue funzioni in completa indipendenza. Il Mediatore riceve le 
denunce di qualsiasi cittadino dell’Unione, o di qualsiasi persona fisica o giuridica che risieda o 
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abbia la sede in uno stato membro, riguardo i casi di cattiva amministrazione nell’attività delle 
istituzioni dell’Unione, con eccezione per la Corte di giustizia e il Tribunale nell’esercizio della 
funzione giurisdizionale. In base a queste denunce il Mediatore svolge le indagini che ritiene utili e , 
in caso di conclusione positiva, ne investe l’autorità interessata; quest’ultima deve comunicare il 
proprio punto di vista entro tre mesi. Alla fine della procedura il Mediatore trasmette una relazione 
al Parlamento europeo e all’istituzione interessata, informando il denunciante del risultato 
dell’indagine. 
Prima di chiudere il capitolo delle istituzioni europeo, non si può non parlare delle Agenzie, che 
hanno un ruolo importante all’interno dell’Ue. Le Agenzie hanno competenze per lo più tecniche e 
di supporto informativo per gli stati membri e per le istituzioni dell’Unione. Le agenzie hanno un 
ruolo di decentramento sia funzionale che territoriale: funzionale perché assumono compiti delegati 
dalle istituzioni europee; territoriale perché sono localizzate in maniera sparsa sul territorio degli 
stati membri. Le agenzie dipendono generalmente dalla Commissione, che ne mantiene la 
responsabilità finanziaria. 
Le agenzie hanno compiti e obiettivi diversi in base al loro campo di azione: alcune agenzie 
svolgono una funzione di informazione e di coordinamento, altre sono dotate di un potere di 
adottare decisioni individuali vincolanti o di un potere di raccomandare, alcune si occupano per 
sviluppare il know-how scientifico o tecnico in alcuni settori specifici, in altri svolgono un ruolo di 
mediazione tra vari gruppi di interesse, facilitando quindi il dialogo a livello europeo o 


















La comunità nel diritto internazionale pubblico 
4.1  Personalità internazionale delle Comunità 
 
  Il diritto comunitario rappresenta una peculiarità nell’ambito del diritto internazionale, in quanto 
l’ordinamento comunitario può essere considerato come derivato da quello internazionale, con la 
conseguente collocazione delle Comunità fra le unioni internazionali di Stati, con caratteristiche 
tipiche, che potrebbero farla catalogare fra le più avanzate specie di organizzazioni internazionali; 
dall’altra parte, l’ordinamento comunitario può essere valutato come un nuovo genere all’interno 
dell’ordinamento internazionale, con la conseguente considerazione delle Comunità come 
ordinamenti autonomi tendenzialmente ispirati alla prospettiva della soluzione federale.  
Per analizzare il rapporto tra il diritto comunitario e il diritto internazionale bisogna vedere come si 
colloca  la posizione del diritto comunitario in relazione al diritto internazionale, nel cui più vasto 
ambito esso si realizza e dal quale certamente esso trae origine, non essendo discutibile che tutto il 
sistema comunitario prenda vita dai Trattati istitutivi delle Comunità, che seguono le normali 
procedure ed hanno le tradizionali caratteristiche degli accordi contrattuali tra Stati a livello 
internazionale. Bisogna considerare gli elementi che differenziano le Comunità europee dalle 
Unioni internazionali di Stati, di cui esse rivestono certamente i caratteri fondamentali, ma oltre le 
quali esse si collocano, proprio in virtù della specificità della tipologia, delle competenze loro 
consentite, della riconosciuta capacità di produrre norme giuridiche, direttamente vincolanti, non 
solo per gli Stati membri, ma anche per i cittadini stessi di tali Stati. Per spiegare questo rapporto, 
possiamo confrontare le due posizioni, cioè quella monistica e quella dualistica. Secondo i 
sostenitori della prima, il principio dell’unità del sistema giuridico prevale rispetto alla distinzione 
tra diritto interno e diritto internazionale, i quali derivano entrambi da un’unica fonte e possono 
registrare soltanto diversità di livelli ma non di sostanza; tuttavia, la risposta circa la preminenza 
dell’uno o dell’altro non è univoca, ma duplice, e concerne la preminenza del diritto interno rispetto 
al diritto internazionale,  sulla base di una concezione della sovranità statuale che non è subordinata 
a poteri superstatuali o a norme di carattere transnazionale, che non siano posti in essere dalla 
volontà dello Stato stesso.42 
Secondo la posizione dualistica, ci sono due sfere autonome di sistema giuridico, quello 
internazionale e quello interno, due cerchi in stretto contato che mai si integrano fra loro. Secondo 
questa teoria, il diritto interno deriva dalla volontà dello Stato e si applica ai rapporti tra esso e i 
cittadini dello Stato stesso ed alle relazioni interindividuali all’interno dell’ordinamento giuridico 
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statuale, mentre il diritto internazionale discende dall’incontro delle volontà di una pluralità di Stati 
sovrani e, pertanto, regola direttamente i rapporti interstatuali senza mai riferirsi ai cittadini degli 
Stati stessi, ai quali l’estensione di una normativa, valida sul piano internazionale, può determinarsi 
soltanto per autonoma volontà dello Stato, nell’applicazione al proprio ordinamento del contenuto 
normativo di un accordo internazionale. 
Di conseguenza, l’ordinamento statuale si basa su un organico sistema normativo che dispone di un 
proprio potere di coercizione, mentre quello internazionale, non sostenendosi su un organico 
sistema superstatuale e non disponendo di un autonomo potere di iniziativa, deve fare riferimento 
all’autorità degli Stati, in mancanza della quale - attraverso la recezione di una norma 
dell’ordinamento internazionale da parte di quello interno -  non può aversi esecuzione delle norme 
nell’ambito delle relazioni fra i cittadini di uno Stato, nei confronti dei quali prevale sempre la 
normativa interna. 
Nell’ambito di tali due teorie, si evidenzia un’altra teoria, cioè la comunità può essere collocata in 
una posizione intermedia, in base alla quale l’ordinamento comunitario deve essere valutato sia 
come ordinamento derivato dall’ordinamento internazionale, per quanto concerne i rapporti 
interstatuali, sia come ordinamento da esso autonomo, in ordine ai rapporti interindividuali, con la 
conseguente attribuzione alle Comunità di una duplicità di natura giuridica. Secondo l’idea 
intermediaria, l’applicazione della norma di diritto internazionale può avvenire soltanto in ordine ai 
rapporti di carattere interstatuale, giacché i rapporti interindividuali sono regolati elusivamente dalle 
norme comunitarie. 
Un’ulteriore valutazione viene espressa sulle problematiche in esame, ma questa volta dalla 
giurisprudenza comunitaria. Infatti, la Corte di giustizia delle Comunità non ha mai ammesso la 
rilevanza dell’ordinamento internazionale nell’ambito dell’ordinamento comunitario, del quale ha 
costantemente affermato il carattere del nuovo genere, cercando di ridurre al massimo l’influenza 
sull’ordinamento comunitario sia del diritto internazionale sia del diritto interno degli Stati membri. 
Le Comunità devono essere considerate come Unioni internazionali di Stati, raffiguranti, tuttavia, 
una categoria nuova e originale nell’ambito del diritto internazionale, giacché appare insufficiente 
un semplice parallelismo tra un’Unione internazionale di Stati, strumento classico della 
cooperazione paritaria orizzontale fra gli Stati stessi nella realtà internazionale, e l’ordinamento 
comunitario, le cui caratteristiche vanno ben oltre i rapporti interstatuali, posti in essere dai Trattati 
internazionali.43 
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Nonostante il dibattito e le ipotesi contrastanti per quanto riguarda la posizione dell’Unione europea 
nell’ambito internazionale, oggi possiamo tranquillamente dire che l’Unione costituisce un soggetto 
di diritto internazionale autonomo rispetto agli Stati membri. Essendo in questa posizione, essa 
gode delle prerogative delle persone giuridiche internazionali, compreso il diritto di legazione attivo 
e passivo, la capacità di concludere accordi internazionali con Stati terzi o con altre organizzazioni 
internazionali, nonché quella di acquisire la qualità di membro di una tale organizzazione. L’art. 47 
TFUE, dispone infatti che “l’Unione ha personalità giuridica”. 
In quanto soggetto di diritto internazionale, l’Unione è tenuta a rispettare le norme di diritto 
internazionale generale. Se, ad esempio, le istituzioni dell’Unione concretizzano con il loro 
comportamento una violazione di una norma internazionale, commettono un illecito internazionale. 
Uno Stato terzo di cui siano stati lesi gli interessi dal comportamento dell’Unione possono fare 
valere il carattere illecito ai fini previsti dall’ordinamento internazionale. 
Le norme del diritto internazionale vincolano l’Unione solo nei confronti di soggetti terzi, e non 
anche nei confronti agli stati membri, in quanto questi ultimi non possono invocare tali principi nei 
loro rapporti reciproci, quando agiscono nel campo d’applicazione dei trattati. Infatti, anche la Corte 
ha affermato che uno Stato membro non può invocare la violazione di un obbligo derivante dai 
trattati da parte di un altro stato membro per giustificare, a sua volta, la violazione dello stesso o di 
altri obblighi aventi pari fonte. 
Per capire meglio quanto detto sopra, si può ricordare la sentenza del 25 settembre 1979, causa 
232/78, Commissione.La Francia aveva adottato provvedimenti restrittivi contro le importazioni 
britanniche di carni ovine, sostenendo che si trattava di contromisure per reagire a pretese violazioni 
da parte delle autorità britanniche di alcune regole relative all’organizzazione comune di tali 
prodotti; la Corte respinge questo argomento affermando che uno Stato membro non può comunque 
autorizzarsi ad adottare unilateralmente dei provvedimenti correttori o di difesa, destinati ad 
ovviare all’eventuale trasgressione da parte di un altro Stato membro delle norme del Trattato.44 
Le norme di diritto internazionale generale applicabili all’Unione fanno parte del suo ordinamento 
giuridico. Ne consegue che le competenze della Comunità dell’Unione devono essere esercitate nel 
rispetto del diritto internazionale. Le norme del diritto internazionale svolgono anzitutto una 
funzione ermeneutica analoga a quella dei principi generali del diritto e vanno utilizzate per 
l’interpretazione delle norme dell’Unione, comprese quelle dei trattati. Ad esempio, la disposizione 
di un regolamento del Consiglio in materia di pesca va interpretata, e la sua sfera d’applicazione 
circoscritta, alla luce delle norme pertinenti del diritto marittimo internazionale.  
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Il diritto internazionale costituisce inoltre un parametro di legittimità degli atti delle istituzioni. 
In questa duplice funzione, le norme di diritto internazionale generale possono essere invocate tanto 
dalle istituzioni e dagli Stati membri quanto dai soggetti degli ordinamenti interni, i quali possono 
avvalersene nelle azioni proposte dinnanzi ai giudici degli Stati membri. 
 
4.2  Fondamento della competenza a stipulare 
 
Possiamo dire che la fonte su cui l’Unione europea si basa per concludere accordi internazionali con 
stati terzi e con organizzazioni internazionali relativi a determinate materie - come il commercio, 
l’ambiente, la cooperazione allo sviluppo, l’istituzione di associazioni - si trova nei trattati. 
Indubbiamente, nel settore delle relazioni esterne della Comunità, molto ampio è lo spazio della 
politica commerciale comune, dove la Comunità ha la competenza esclusiva a concludere accordi 
internazionali in tale materia. 
Bisogna vedere se la Comunità ha lo stesso ruolo anche fuori le materie sopra menzionate, cioè, se 
esiste un Treaty-making power della Comunità europea anche per altre materie. La risposta si trova 
nel fatto che alla Comunità  non può essere negato questo potere, dal momento che essa già dispone 
del potere di adottare atti normativi.45 Se a ciò non corrispondesse una competenza parallela a 
concludere accordi, la Comunità non potrebbe integrare la propria normativa concludendo accordi 
con Stati non membri. Si aggiunga che gli stati membri potrebbero, di loro iniziativa, concludere 
con gli Stati terzi accordi confliggenti con la normativa comunitaria. 
La Corte di giustizia è pertanto giunta, attraverso una serie di pronunce, ad affermare una regola che 
si può considerare un’emanazione del principio dell’effetto utile. Per cui ogniqualvolta le istituzioni 
comunitarie sono dotate di poteri per raggiungere uno specifico obiettivo, la Comunità ha la 
competenza a concludere gli accordi internazionali necessari per conseguirlo anche in assenza di 
specifiche previsioni del Trattato. 
Successivamente, la Corte ha ribadito il potere della Comunità di assumere gli impegni 
internazionali necessari per raggiungere un obiettivo stabilito dal diritto comunitario anche in 
mancanza di espresse disposizioni al riguardo, precisando che questa conclusione non s’impone 
soltanto quando i poteri inerenti alla competenza interna siano già stati esercitati al fine di adottare 
provvedimenti destinati all’attuazione delle politiche comuni, ma anche qualora i provvedimenti 
comunitari di carattere interno vengano adottati solo in occasione della stipulazione e 
dell’attuazione e dell’accordo internazionale. 
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In base a questa giurisprudenza, la Comunità dispone del potere di concludere accordi qualora ciò 
sia necessario per esercitare una competenza ad essa attribuita dal Trattato; in questo caso, qualora 
la Comunità abbia esercitato le sue funzioni per attuare un obiettivo  del Trattato, gli Stati membri 
perdono la loro competenza esterna. 
Successivamente, agli accordi commerciali ed agli accordi di associazione si sono aggiunti altri 
accordi conclusi nei settori più diversi nei quali si svolge l’attività della CE: accordi sulla pesca, 
relativi ai diritti di pesca dei marittimi della Comunità nelle acque territoriali di questi paesi, accordi 
in materia di trasporti, di protezione dell’ambiente, di politica energetica, ecc. 
 
4.3  Competenze esclusive 
 
La competenza esterna dell’Unione europea a concludere accordi internazionali non è esclusiva in 
tutte le materie, ma, solamente nel campo della politica commerciale e in quello della pesca. Anche 
la Corte di giustizia ha confermato la competenza esclusiva dell’Unione in queste materie, dicendo 
che i provvedimenti di indole nazionale non sono ammissibili, escludendo così una competenza 
parallela degli stati membri. 
Il Trattato CE nel suo art. 113 specifica che la politica commerciale “è fondata su principi uniformi, 
specialmente per quanto concerne le modificazioni tariffarie, la conclusione di accordi tariffari e 
commerciali, l’uniformazione delle misure di liberalizzazione, la politica di esportazione, nonché le 
misure di difesa commerciale, tra cui quelle da adottarsi in casi di dumping e di sovvenzioni”. 
L’area di intervento è quella degli accordi doganali e tariffari, e quindi per la libera circolazione 
delle merci: non si può pensare che gli Stati, conservando dei poteri propri, possano creare dei 
varchi nel mercato comune. Ciò andrebbe contro gli obiettivi dell’Unione, la quale vuole creare una 
zona unica di libera circolazione delle merci, spostando all’esterno le barriere doganali. 
Per la pesca, invece, la competenza esclusiva della Comunità si fonda sull’incrociarsi di una serie di 
atti internazionali che hanno condotto ad una celebre sentenza in cui la Corte di giustizia ha 
dichiarato che gli Stati membri non hanno più il diritto di esercitare una competenza propria nella 
materia della conservazione delle risorse marittime e non potrebbero agire che in mancanza di 
un’azione appropriata del Consiglio e soltanto come gestori dell’interesse comune. 







4.4  Accordi puramente comunitari e accordi misti 
 
Gli accordi internazionali che vengono conclusi con Stati terzi all’interno dell’ordinamento 
dell’Unione possono essere classificati in tre tipi: 
- accordi internazionali conclusi solo dagli Stati membri; 
- accordi internazionali conclusi dall’Unione europea; 
- accordi internazionali cosiddetti misti conclusi dall’Unione e dagli Stati membri. 
Gli accordi internazionali conclusi solo dagli stati membri con Stati terzi non fanno parte 
dell’ordinamento dell’Unione, ma assumono rilevanza soltanto nella misura in cui un accordo del 
genere, a determinate condizioni, può essere invocato dallo Stato membro contraente come causa di 
giustificazione per il mancato rispetto di obblighi derivanti dai trattati. 
Tale possibilità vale anzitutto per quanto riguarda gli accordi conclusi da uno Stato membro con 
uno Stato terzo prima della data in cui il TCE è entrato in vigore rispetto allo stato membro in 
questione. Secondo il principio di diritto internazionale generale, il trattato concluso da due stati 
non può essere emendato, né tantomeno abrogato per effetto della successiva conclusione di altro 
trattato tra due Stati, di cui uno soltanto sia parte anche del primo trattato; ciò significa che lo Stato 
che ha concluso sia il primo che il secondo trattato deve rispettarli entrambi. Per questo argomento 
è prevista una clausola di compatibilità dall’art. 351 TFUE.  
Nel primo comma troviamo esplicitamente detto che: “le disposizioni dei trattati non pregiudicano i 
diritti e gli obblighi derivanti da convenzioni concluse, anteriormente al 1° gennaio 1958 o, per gli 
Stati aderenti, anteriormente alla data della loro adesione, tra uno o più Stati membri da una parte 
e uno o più Stati terzi dall’altra”. Il secondo comma, invece, impone agli Stati membri di ricorrere 
“ a tutti i mezzi atti ad eliminare le incompatibilità constatate” rispetto ai trattati, compresa la 
“reciproca assistenza” che gli Stati membri sono tenuti a fornire per raggiungere tale risultato. 
Possiamo dire che la clausola di compatibilità consente allo stato membro interessato di sottrarsi 
agli obblighi derivanti dei trattati soltanto nella misura strettamente necessaria per permettere di 
rispettare gli obblighi assunti nei confronti dello Stato terzo: uno stato membro non potrebbe 
invocare un accordo con uno stato terzo per giustificare comportamenti che non sono imposti 
dall’accordo stesso. 
Rispetto ai diritti fondamentali, la clausola di compatibilità incontra dei limiti, in quanto l’art. 351 
potrebbe giustificare delle deroghe anche a norme di rango primario, quali le disposizioni dei 
trattati, ma non a “i principi che fanno parte dei fondamenti stessi dell’ordinamento giuridico 
comunitario, tra i quali quello della tutela dei diritti fondamentali, che include il controllo, ad 
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opera del giudice comunitario, della legittimità degli atti comunitari quanto alla loro conformità a 
tali diritti fondamentali”.  
Per gli accordi con Stati terzi conclusi anteriormente alla data indicata nell’art.351 TFUE e che 
abbiano per oggetto materie comprese nella competenza esclusiva dell’Unione, è stata ipotizzata 
una sorta di successione di questa nei diritti e negli obblighi che gli Stati membri contraenti 
traevano dagli accordi in questione. 
Per quanto riguarda gli accordi conclusi dall’Unione con Stati terzi o con altre organizzazioni 
internazionali, possiamo dire che essi rientrano nell’ordinamento dell’Unione a partire dalla data 
della loro entrata in vigore, e rientrano nelle competenze dell’Unione assegnate dai trattai istitutivi. 
L’art. 216 del TFUE stabilisce che “gli accordi conclusi dall’Unione vincolano le istituzioni 
dell’Unione e gli Stati membri”. 
A livello pratico è difficile che gli Stati membri siano concordi nel riconoscere la competenza 
esclusiva del’Unione, visto che l’atto internazionale vincola anche loro. Non per niente gli accordi 
internazionali conclusi solo dall’Unione sono rarissimi. Notiamo che più frequenti sono gli accordi 
bilaterali, dove l’Unione riesce a circoscrivere l’oggetto degli accordi con un singolo partner, nelle 
materie dove ha la competenza esclusiva, cioè accordi commerciali o quelli relativi alla pesca.46 
Gli accordi misti sono quelli il cui oggetto rientra in parte nella competenza esclusiva dell’Unione e 
in parte nella competenza propria dei soli Stati membri, nella loro qualità di soggetti autonomi di 
diritto internazionale. A questi accordi non necessariamente devono partecipare tutti gli stati 
membri, ma solo gli Stati membri che vi hanno interesse. Gli accordi misti riguardano anche 
materie che non rientrano affatto nella competenza dell’Unione, ovvero materie sottoposte alla 
competenza concorrente dell’Unione e degli Stati membri e per le quali questi non intendono 
affidare la conclusione alla sola Unione.47 
Per quanto riguarda le disposizioni che rientrano nella competenza dell’Unione, anche se gli Stati 
membri non partecipano, la disciplina giuridica di questi accordi rientra nell’ordinamento 
dell’Unione. Per le materie che rientrano nella competenza dei soli Stati membri, invece, gli accordi 
misti non rientrano nell’ordinamento dell’Unione. 
Gli accordi misti, infatti, pongono il problema di distinguere tra diritti e obblighi che fanno carico 
all’Unione e quelli che appartengono agli Stati. Tutto questo ha a che fare sia con la responsabilità 
internazionale in caso di inadempimento, materia che appartiene al diritto internazionale pubblico e 
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non al diritto dell’Unione, sia anche per l’esecuzione interna, che dovrà essere fatta con atti 
normativi tanto dell’Unione quanto degli Stati membri. 
Per quanto riguarda invece il valore giuridico degli accordi internazionali e il loro rango nel sistema 
delle fonti dell’ordinamento dell’Unione, occorre distinguere i rapporti di tali accordi con le fonti di 
diritto primario e assimilate, da un lato, e i rapporti con gli atti delle istituzioni, dall’altro. 
Per quanto riguarda i trattati, non c’e dubbio che gli accordi internazionali sono ad essi subordinati 
e devono rispettarli. In caso contrario, l’accordo internazionale o, più precisamente, l’atto delle 
istituzioni con cui è stata decisa la conclusione, è illegittimo e può essere annullato. 
Successivamente è stato deciso che gli accordi internazionali sono anche subordinati ai principi 
generali, in particolare quelli che tutelano i diritti fondamentali. 
Per quanto riguarda i rapporti tra gli accordi internazionali e gli atti delle istituzioni, i primi 
prevalgono. Di conseguenza, le istituzioni non possono adottare atti che non rispettino un accordo 
concluso dall’Unione; in caso contrario, l’atto confliggente può essere annullato o essere dichiarato 
























Fonti del diritto dell’Unione 
5.1  Le norme convenzionali 
 
Il diritto dell’Unione europea si distingue in diritto originario e diritto derivato. Il diritto originario 
comprende i Trattati istitutivi delle Comunità europee,  nonché gli accordi internazionali che 
successivamente sono stati stipulati per modificare ed integrare i primi.  In questo momento 
possiamo considerare norme primarie il Trattato sull’Unione europea ed il Trattato sul 
funzionamento dell’Unione europea. Al pari degli accordi si possono considerare anche gli atti del 
Consiglio, a condizione però che essi devono rispettare la procedura costituzionale di adattamento 
nei singoli Stati membri. 
Il diritto derivato invece comprende tutte le norme giuridiche emanante dalle istituzioni per la 
realizzazione degli obiettivi posti dai trattati, regolamenti, direttive, raccomandazioni e pareri, 
nonché i cosiddetti atti tipici, cioè atti di autorizzazione e concessione, atti interni con i quali le 
istituzioni regolano il proprio funzionamento, dichiarazioni e posizioni comuni. 
Entrambe le tipologie di norme regolano in via primaria la vita di relazioni all’interno dell’Unione 
europea, creando situazioni giuridiche soggettive in capo agli stati membri, alle istituzioni europee, 
e ai singoli. 48 
Facendo un quadro globale sintetico delle principali norme convenzionali, possiamo elencare: 
- Trattato CECA, firmato a Parigi il 18 aprile 1951,  
- Trattato CEE e CEEA, firmati a Roma il 25 marzo 1957, insieme allo statuto della Corte 
di giustizia, nonché alla Convenzioni sulle istituzioni comuni, successivamente 
modificate e integrate con il Trattato sulla fusione degli esecutivi e con l’Atto unico 
europeo del 17-28 febbraio 1986,  
- Trattato sull’Unione europea, firmato a Maastricht il 7 febbraio 1992,  
- Trattato di Amsterdam e il Trattato di Nizza nonché i vari trattati di adesione degli Stati 
membri entrati successivamente ai sei paesi fondatori,  
- Trattato di Lisbona, firmato  il 13 dicembre 2007, che oltre a modificare il Trattato 
sull’Unione europea, ha modificato e sostituito il Trattato CE con il Trattato sul 
funzionamento dell’Unione europea ed ha attribuito lo stesso valore dei Trattati alla 
Carta dei diritti fondamentali, che era stata proclamata a Nizza dal Parlamento europeo, 
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dalla Commissione e dal Consiglio il sette dicembre 2000. Infatti la Carta dei diritti 
fondamentale grazie al Trattato di Lisbona ha lo stesso valore giuridico dei trattati.49 
La natura giuridica dei trattati istitutivi e la loro modificazione e integrazione avvenuta negli anni, è 
quella di accodi internazionali nel senso pieno e proprio di tale espressione, così come utilizzata nel 
diritto internazionale ed in particolare nelle Convenzioni di Vienna del 1969 e del 1986 sul diritto 
dei  Trattati. Ciò vuol dire, che i criteri di interpretazione e il regime giuridico generale dei trattati 
dell’Unione sono anzitutto quelli propri di normali accordi internazionali. Nonostante ciò, i Trattati 
dell’Unione europea hanno alcune caratteristiche ulteriori e specifiche rispetto al genus a cui 
appartengono.  
In primo luogo, si tratta della specificità propria di tutti i trattati istitutivi di organizzazioni 
internazionali, nel senso che, oltre alla previsione di obblighi e diritti per gli stati contraenti, 
contengono la definizione di un complesso istituzionale destinato ad esercitare le competenze 
attribuite all’ente. 
In secondo luogo, anche se l’Unione è un organismo con finalità non universali ma definite e 
sottoposte al principio delle competenze di attribuzione, l’ampiezza e l’incisività delle prefigurate 
competenze, come le modalità e i mezzi attribuiti per il loro esercizio, vanno senza dubbio al di là 
del modello tradizionale di organizzazione internazionale. I Trattati infatti prevedevano sin 
dall’origine un chiaro potenziale di sviluppo verso un complesso integrato di Stati, diversi e sovrani, 
ma anche capaci di realizzare in modo unitario gli obiettivi da essi fissati, come un mercato 
comune, eccecc. L’Unione europea aveva come obiettivo fondamentale quello di porre le basi di 
un’unione  più stretta fra i popoli europei e di eliminare le barriere che dividono l’Europa; in questo 
senso si sono concepiti i Trattati come strumento dell’integrazione europea, cioè molto più di un 
mezzo per coordinare politiche e armonizzare legislazione. 
Tali obiettivi si sono consolidati nel corso degli anni, fino all’Atto unico e al Trattato di Maastricht, 
formando un vera e propria Unione europea. La previsione di obblighi reciproci tra gli Stati 
membri, che è il contenuto tipico e normale di un accordo internazionale e che resta pur sempre il 
contenuto formale dei trattati dell’Unione, va apprezzata in funzione degli obiettivi di piena 
integrazione che essi si propongono di realizzare: l’adempimento di quegli obblighi è il passaggio 
necessario per la realizzazione di quegli obiettivi. 
In terzo luogo, le norme convenzionali e quelle che da queste ultime ricevono forza hanno una 
incidenza diretta ed immediata sulla situazione giuridica soggettiva, oltre che dello stesso ente e 
degli stati membri, anche dei singoli, cosa che nell’esperienza europea costituisce un aspetto 
essenziale, diffuso e per ciò stesso qualificante. La competenza normativa dell’Unione europea è 
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riferita a materie definite, investendo settori sempre più ampi della vita di relazione. A volte essa si 
aggiunge e si sostituisce alle corrispondenti competenze degli organi legislativi e amministrativi 
nazionali e investe in modo diffuso e permanente la posizione giuridica dei singoli, senza che debba 
sempre e comunque operare il tradizionale diaframma degli stati a mezzo di atti formali di 
adattamento aut similia. 
Va aggiunto anche il ruolo importante della Corte di giustizia e la cooperazione tra questa e i giudici 
nazionali. Essa ha il meccanismo di controllo giurisdizionale degli atti,  il quale riguarda non solo la 
legittimità dell’esercizio delle competenze attribuite alle istituzioni dell’Unione, ma anche 
l’armonia del sistema giuridico complessivo, composto da norme internazionali, norme dell’Unione 
in senso proprio e norme nazionali. La Corte deve inoltre controllare che le  norme dell’Unione 
europea, ed in particolare quelle che impongono obblighi agli stati membri, siano interpretate nel 
senso più favorevole al processo di integrazione. 
Uno sguardo bisogna dare anche all’interpretazione di quelle norme di accordi stipulati con Stati 
terzi che abbiano lo stesso contenuto, delle norme dei trattati dell’Unione: l’interpretazione data alle 
disposizioni del TUE o del TFUE non deve essere utilizzata, con meccanica analogia, per 
interpretare le disposizioni di quegli accordi, o di un semplice accordo di libero scambio, in quanto i 
contenuti sono diversi e di conseguenza possono anche richiedere una lettura diversa di una 
disposizione pur redatta in termini identici. 
Sebbene i trattati dell’unione, d’altronde come tutti gli atti di diritto europeo, siano redatti in tutte le 
lingue ufficiali dell’Unione, bisogna darne una interpretazione uniforme: nessuna versione 
linguistica può da sola prevalere sulle altre, nel senso che la lettura deve ispirarsi alla reale volontà 
sottesa alle norme ed allo scopo da queste perseguite. 
La sfera di applicazione territoriale del diritto dell’Unione europea coincide con quella dell’insieme 
dei diritti nazionali. Le disposizione del Trattato Euratom invece, si riferiscono anche ai territori, 
europei e non, degli stati membri sottoposti alla loro giurisdizione. In sostanza, le competenze 
dell’Unione europea possono essere esercitate fino a dove si estende la giurisdizione degli stati 
membri e dunque nei limiti sanciti dalle rispettive disposizioni costituzionali. Ovviamente nel 
diritto dell’Unione sono compresi anche le zone di mare e gli spazi aerei sui quali si esercita 
legittimamente il potere di governo degli stati membri, nonché i territori europei di cui uno stato 
membro abbia la rappresentanza nei rapporti esterni. 
È da sottolineare che l’art. 355 TFUE  non esclude che le norme europee possano produrre effetti 
anche al di fuori del territorio dell’Unione, come le norme sulla concorrenza , per le intese che 
producano effetti nel mercato comune pur se realizzate in Paesi terzi, oppure le norme sulla 
circolazione delle persone. 
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5.2  La revisione dei Trattati dell’Unione ed il diritto di recesso 
 
Come ogni altro accordo internazionale, anche i trattati istitutivi possono essere oggetto di 
modificazioni nel loro contenuto per volontà concorde di tutti gli stati partecipanti. 
La revisione dei trattati istitutivi è fondamentale per l’Unione europea, poiché consente di adattare 
la legislazione e le politiche europee alle nuove sfide che l’Ue deve fronteggiare. Prima dell’entrata 
in vigore del trattato di Lisbona esisteva una sola procedura di revisione dei trattati che prevedeva la 
convocazione obbligatoria di una conferenza. 
L’art. 48 TUE come riformato dal trattato di Lisbona prevede una procedura di revisione ordinaria e 
due procedure di revisione semplificate dei trattati. 
Per quanto riguarda la procedura ordinaria, essa può essere attivata da uno stato membro, dal 
Parlamento o dalla Commissione, tutti abilitati a sottoporre al Consiglio progetti intesi a modificare 
i Trattati. Tali progetti possono essere diretti ad accrescere o a ridurre le competenze attribuite 
all’Unione nei Trattati. 
Questi progetti sono trasmessi al Consiglio europeo e notificati ai Parlamenti nazionali. Consultati il 
Parlamento e la Commissione, il Presidente del Consiglio europeo, qualora quest’ultimo abbia 
adottato, a maggioranza semplice, una decisione favorevole in tal senso, convoca una convenzione 
dei rappresentanti dei Parlamenti nazionali, dei capi di stato o di governo degli Stati membri, del 
Parlamento europeo e della Commissione. In caso di modifiche istituzionali nel settore monetario, è 
consultata anche la Banca centrale europea.  
La convenzione esamina i progetti di modifica e adotta per consenso una raccomandazione nei 
riguardi di una conferenza dei rappresentanti dei governi degli stati membri. Lo scopo della 
conferenza è di stabilire di comune accordo le modifiche da apportare ai trattati. Le modifiche cosi 
adottate dovranno poi, per poter entrare in vigore, essere ratificate da tutti gli stati membri 
conformemente alle rispettive norme costituzionali. 
Il Consiglio europeo può decidere a maggioranza semplice, previa approvazione del Parlamento 
europeo, di non convocare una Convenzione qualora l’entità delle modifiche non lo giustifichi. In 
questo caso, il Consiglio europeo definisce il mandato per una conferenza dei rappresentanti dei 
governi degli Stati membri. 
Se entro due anni dalla firma di un trattato di modifica i quattro quinti degli Stati membri abbiano 
ratificato detto nuovo trattato, ma uno o più Stati membri abbiano incontrato difficoltà nella 
procedura di ratifica, la questione è deferita al Consiglio europeo, che, peraltro, non è obbligato ad 
adottare provvedimenti per superare il problema creatosi. Vi sono poi due procedure di revisione 
semplificata che hanno in comune le caratteristiche di non prevedere la convocazione di una 
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Convenzione né di una Conferenza, e, invece, di contemplare un ruolo centrale svolto dal Consiglio 
europeo. 
La prima procedura di revisione semplificata riguarda le modifiche apportate alla terza parte del 
TFUE: in questo caso non si possono estendere le competenze attribuite all’Unione nei Trattati. 
Questa procedura prevede che gli stessi soggetti legittimati ad avviare la procedura di revisione 
ordinaria possano sottoporre al Consiglio europeo progetti intesi a modificare in tutto o in parte le 
disposizioni della parte terza del TFUE. In questo caso il Consiglio europeo deve deliberare 
all’unanimità previa consultazione del Parlamento europeo, della Commissione e, in caso di 
modifiche istituzionali nel settore monetario, della Banca centrale europea. Per  l’entrata in vigore 
delle modifiche introdotte con questa procedura occorre l’approvazione da parte degli stati membri 
conformemente alle rispettive norme costituzionali. 
La seconda procedura semplificata contempla due ipotesi. La prima concerne la possibilità che il 
Consiglio deliberi a maggioranza qualificata e non all’unanimità, laddove richiesta, nell’adozione di 
decisioni relative al TFUE  o alla parte V del TUE, tranne che tali decisioni abbiano implicazioni 
militari o rientrino nel settore della difesa. La seconda ipotesi concerne la possibilità per il 
Consiglio di adottare atti legislativi secondo la procedura legislativa ordinaria e non secondo una 
procedura legislativa speciale, laddove prevista. 
In entrambi i casi, l’iniziativa è presa dal Consiglio europeo all’unanimità previa approvazione del 
Palamento europeo, che si pronuncia a maggioranza dei membri che lo compongono. La proposta di 
modifica è poi trasmessa ai Parlamentari nazionali che, entro sei mesi, possono respingerla ed allora 
la decisione non è adottata, oppure, in assenza di opposizione, la decisione è adottata dal Consiglio 
europeo ed entrerà in vigore senza ulteriore ratifica o approvazione da parte degli stati membri. Però 
questa procedura non può essere applicata in alcuni casi, come l’adozione della decisione di nuove 
categorie di risorse proprie, l’adozione del regolamento con il quale viene stabilito il quadro 
finanziario generale, l’esercizio di competenze implicite o sussidiarie e la decisione di sospensione 
dei diritti di voto di uno Stato membro. 
Il fatto che alle procedure di revisione dei trattati dell’Unione partecipino sul piano dell’iniziativa le 
istituzioni europee, porta a sostenere l’arricchimento di una dialettica complessa; inoltre, tali 
procedure di revisione confermano sul piano formale la normale natura internazionale dei Trattati e 
dunque del diritto primario dell’Unione.50 
La natura internazionalistica dei trattati dell’Unione europea è confermata altresì dal diritto di 
recesso, disciplinato dall’art. 50 TUE. Questa disposizione è stata introdotta dal trattato di Lisbona, 
                                                 
50
  Ciciriello M, L’Unione europea e i suoi principi giuridici. Lezioni di diritto “comunitario”, Editoriale 
Scientifica, Napoli, 2008. 
100 
 
anche se prima di questo trattato era previsto un’eventuale recesso, come sancito dall’art. 56 della 
Convenzione di Vienna sul diritto dei Trattati, che, nell’ipotesi di un trattato che non contenga 
disposizioni ad hoc, ritiene implicitamente applicabile la clausola rebus sic stantibus. Però l’art. 50 
TUE  ha introdotto una procedura dettagliata e precisa di recesso. Infatti, lo stato che vuol recedere 
lo notifica al Consiglio europeo che formula specifici orientamenti al tal riguardo. In questo caso si 
apre un negoziato per definire le modalità di recesso. Lo stato recedente non partecipa ai negoziati 
dalla parte dell’Ue, né penderà parte all’adozione della decisione in seno al Consiglio. Tale 
istituzione è tenuta a deliberare, previa approvazione del Parlamento europeo, a maggioranza 
qualificata, oppure è richiesto il consenso di almeno il 72% dei membri del Consiglio partecipanti 
alla decisione, che rappresentino almeno il 65% della popolazione di tali stati. 
A partire dall’entrata in vigore dell’accordo di recesso, o in mancanza di tale accordo, due anni 
dopo la notifica, lo Stato recedente non sarà più membro dell’Unione e non sarà più vincolato dai 
trattati. 
 
5.3 La ripartizione di competenze tra l’Unione e gli Stati membri (principio d. 
sussidiarietà) 
 
Gli originari trattati istitutivi non avevano previsto in modo diretto ed espresso una ripartizione di 
competenze tra Comunità e Stati membri. Possiamo dedurre che erano le stesse norme materiali ad 
indicare se nel settore da esse disciplinato la Comunità godeva di una competenza esclusiva, tale da 
precludere interventi degli stati membri, ovvero di una competenza concorrente. 
L’integrazione della Comunità prima e dell’Unione dopo, ha avuto dei suoi momenti difficili, 
momenti di crisi, di arresto e di incertezze che man mano si sono colmati con diversi interventi. Tale 
incertezza si nota anche nelle attribuzioni delle competenze, però la forte volontà di portare avanti il 
progetto di una Unione non solo economica, ma anche politica e sociale, ha reso possibile il 
superamento di questo momento difficile. Infatti, l’inserimento del principio di sussidiarietà per la 
prima volta nell’Atto unico europeo è il primo passo importante, che rappresenta la precisazione 
della nuova competenza conferita alla Comunità nella materia dell’ambiente. Si stabilisce che “la 
Comunità agisce in materia ambientale nella misura in cui gli obiettivi possano essere meglio 
realizzati a livello comunitario piuttosto che a livello degli Stati membri”.  
La sussidiarietà entra a far parte dell’ordinamento giuridico e viene qualificata come principio 
cardine dell’Unione Europea con il Trattato di Maastricht del 7 febbraio 1992. A tale principio si fa 
espresso richiamo nel preambolo del Trattato che esprime la volontà di creare un’unione sempre più 
stretta fra i popoli dell’Europa nella quale “le decisioni siano prese il più vicino possibile ai 
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cittadini, conformemente al principio di sussidiarietà” . Proprio nell’articolo 3B del Trattato di 
Maastricht (oggi art. 5 Trattato CE) questo principio trova una sua compiuta formulazione come 
principio regolatore dei rapporti tra Unione e Stati membri: 
“La Comunità agisce nei limiti delle competenze che le sono conferite e degli obiettivi che le sono 
assegnati dal presente trattato. Nei settori che non sono di sua esclusiva competenza la Comunità 
interviene, secondo il principio della sussidiarietà, soltanto se e nella misura in cui gli obiettivi 
dell’azione prevista non possono essere sufficientemente realizzati dagli Stati membri e possono 
dunque, a motivo delle dimensioni o degli effetti dell’azione in questione, essere realizzati meglio a 
livello comunitario. L’azione della Comunità non va al di là di quanto necessario per il 
raggiungimento degli obiettivi del presente trattato.”.  
L’intervento del Trattato di Lisbona ha chiarito la ripartizione delle competenze tra l’Unione e gli 
stati membri, introducendo per la prima volta nei trattati istitutivi una classificazione precisa che 
distingue le competenze principali, le competenze esclusive, le competenze concorrenti e le 
competenze di sostegno. 
Tale chiarimento non comporta affatto alcun rilevante trasferimento di competenze, ma la riforma è 
importante e necessaria al buon funzionamento dell’Ue, come suo obiettivo principale. Nel passato 
si sono verificati spesso conflitti sulle competenze tra l’Ue e gli Stati membri. Oggi i confini tra le 
competenze di ciascuno sono stabiliti con chiarezza. Inoltre questa trasparenza facilita 
l’applicazione dei principi fondamentali relativi al controllo e all’esercizio di tali competenze. 
L’art. 5, 1° comma, del TUE sancisce che la delimitazione delle competenze si basa sul principio di 
attribuzione e che l’esercizio delle stesse resta regolato dai principi di sussidiarietà e di 
proporzionalità. Il 2° comma ribadisce che l’Unione agisce nel rispetto dei limiti delle competenze 
che le sono state espressamente attribuite dagli stati nei Trattati per perseguire gli scopi da essi 
prefissati, tutte le altre rimangono in capo agli Stati membri e, là dove il testo normativo nulla dice, 
la competenza dovrebbe essere statale. Da un lato viene riconosciuto alle istituzioni dell’Ue il 
potere di adottare i provvedimenti , necessari od utili, in relazione agli obiettivi dei trattati, o 
semplicemente ad alcuni di essi, dall’altra parte, rileva la volontà degli stati di sottolineare che 
spetta a loro attribuire poteri all’Unione.  
L’art 2 del TFUE, stabilisce che, quando i trattati attribuiscono all'Unione una competenza esclusiva 
in un determinato settore, solo l'Unione può legiferare e adottare atti giuridicamente vincolanti. Gli 
Stati membri possono farlo autonomamente solo se autorizzati dall'Unione oppure per dare 
attuazione agli atti dell'Unione 
Nel’art.3 TFUE troviamo elencati i settori di competenza esclusiva e cioè: l’unione doganale, la 
definizione delle regole di concorrenza necessarie al funzionamento del mercato interno, la politica 
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monetaria per gli stati la cui moneta è l’euro, la conservazione delle risorse biologiche del mare nel 
quadro della politica comune della pesca, la politica commerciale comune. Inoltre, la competenza 
esclusiva è prevista per la conclusione di accordi necessari per esercitare competenze interne o in 
grado di incidere su norme comuni o di modificarne la portata. 
Per quanto riguarda i settori di competenza concorrente, essi possono essere oggetto di attività 
legislativa sia da parte dell’Unione sia da parte degli Stati. L’esercizio della competenza statale, 
secondo l’art2. TFUE, deve essere compresa in termini residuali rispetto a quelli dell’Unione, in 
quanto si stabilisce che la competenza statale possa essere esercitata soltanto qualora le istituzioni 
comunitarie non abbiano fatto uso della propria, oppure qualora abbiano deciso di cessare di 
esercitare la propria. 
In queste circostanze si prevedono diversi scenari: se l’Unione si astiene da qualsiasi forma di 
intervento, gli Stati dispongono dell’intera competenza normativa; se l’Unione interviene con una 
disciplina non direttamente applicabile, allora gli Stati adottano semplicemente norme di attuazione; 
infine, se l’Unione adotta una disciplina completa, gli stati non hanno più competenze normative. 
Elenchiamo i principali settori di competenza concorrente, per quanto riguarda gli aspetti definiti 
dai trattati: mercato interno; politiche sociali, , coesione economica, sociale e territoriale; 
agricoltura e pesca, tranne la conservazione delle risorse biologiche del mare; ambiente; protezione 
dei consumatori; reti trans europee; energia; spazio di libertà, sicurezza e giustizia; problemi 
comuni di sicurezza in materia di sanità pubblica. 
Va aggiunto che questo elenco può essere oggetto di integrazione e modifiche in base alle nuove 
esigenze che si presentano nel tempo. 
Ci sono alcuni settori nei quali, anche se l’Unione esercita la competenza, questo non vieta agli stati 
di esercitare la loro, e cio avviene nei settori di ricerca, dello sviluppo tecnologico e dello spazio, i 
settori della cooperazione allo sviluppo e dell’aiuto umanitario. 
Accanto alle competenze ricordate, ne vanno annoverate altre di diversa portata, alle quali è fatto 
riferimento negli art.5. e 6 TFUE. La prima disposizione affida al Consiglio il compito di fissare gli 
indirizzi di massima delle politiche economiche nazionali, ed attribuisce all’Unione il 
coordinamento delle politiche occupazionali, mediante la definizione di orientamenti, e delle 
politiche sociali. In questo caso, gli Stati mantengono singolarmente piena libertà di definire le 
proprie politiche economiche, occupazionali e sociali. 
La seconda disposizione, invece, introduce le azioni intese a sostenere, coordinare o completare 
l’azione degli Stati membri qualora, nei settori indicati, si programmino misure di finalità europea. 
Possiamo dire che l’esercizio di determinate competenze viene spostato in capo all’Unione o 
lasciato agli Stati membri sulla base di valutazioni di merito. 
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L’intervento dell’Unione nelle materie di competenza non esclusiva è costruito in termini negativi e 
vincolato al verificarsi di una duplice condizione, ovvero che l’azione dell’Unione per la portata o 
gli effetti sia più adeguata di quella a livello statale, regionale e locale (è la prima volta che viene 
inserito nei trattati il riferimento ai livelli sub statali)  e che gli obiettivi non possano essere 
sufficientemente realizzati dagli Stati membri. In più, l’Unione deve risultare più idonea rispetto ad 
uno Stato membro a disciplinare un settore, non tanto per il carattere transfrontaliero dell’azione da 
porre in essere, quanto per il grado di impatto che intende conferire all’azione stessa.51 
La portata e l’intensità dell’azione dell’Unione devono essere valutate in rapporto al principio di 
proporzionalità, che impone di graduare i mezzi prescelti rispetto alle caratteristiche dell’obiettivo 
di volta in volta perseguite. Il principio di proporzionalità impone che l’esercizio di una determinata 
competenza risponda a tre requisiti sostanziali. In primo luogo, esso deve essere utile e pertinente 
per la realizzazione dell’obiettivo per il quale la competenza è stata conferita. In secondo luogo, 
deve essere necessario e indispensabile. Infine, se queste condizioni sono soddisfatte, sarà poi 
necessario provare che esista un nesso tra l’azione e l’obiettivo, così si può identificare una 
ragionevole simmetria tra misure da adottare e scopi da perseguire, evitando interventi dell’Unione 
eccessivi e, talora, inutili o dannosi. 
Il Trattato di Lisbona introduce delle novità in tema di applicazione del principio di sussidiarietà. Il 
protocollo sull’applicazione dei principi di sussidiarietà e proporzionalità attribuisce ai Parlamenti 
nazionali, per la prima volta, un ruolo autonomo rispetto allo Stato membro di appartenenza. Infatti, 
ai Parlamenti nazionali è affidato il controllo del rispetto del principio di sussidiarietà, ex ante ed ex 
post. Nella prima fase, la Commissione è tenuta a trasmettere ogni sua proposta e ogni proposta 
modificata contemporaneamente ai Parlamenti nazionali ed al legislatore dell’Unione. Tale proposta 
deve essere motivata alla luce del principio di sussidiarietà e di proporzionalità. Ogni parlamento 
nazionale, nonché ogni camera dei parlamenti nazionali, può presentare ai presidenti del Parlamento 
europeo, della Commissione e del Consiglio, entro otto settimane, un parere motivato in cui 
dovranno essere contenute le ragioni per le quali la proposta è ritenuta non conforme al principio di 
sussidiarietà. La Commissione può decidere di non modificare o ritirare la proposta; in queste 
circostanze l’esecutivo dell’Unione è tenuto a motivare la sua decisione. 
Per quanta riguarda la fase ex post, i parlamenti nazionali tramite i rispettivi  governi, possono 
presentare ricorso per violazione del principio di sussidiarietà. In questo modo viene loro 
riconosciuto un ruolo importante anche in fase di controllo ex post, coinvolgendo il giudice 
dell’Unione. 
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Infine, è riconosciuto al Comitato delle Regioni il potere di ricorso alla Corte di giustizia per 
denunciare la violazione del principio di sussidiarietà, qualora tale violazione sia dovuta ad atti 
legislativi sui quali è richiesta la sua consultazione. 
 
5.4  I principi del diritto dell’Unione 
 
L’individuazione dei principi generali di diritto comunitario è avvenuta ad opera della Corte di 
Giustizia che, nello svolgimento della sua funzione volta ad assicurare il rispetto del diritto 
nell’interpretazione e nell’attuazione dei trattati, ha colmato alcune lacune normative presenti nei 
trattati comunitari, dato il loro carattere iniziale prettamente economico, formando di conseguenza 
un diritto comunitario non scritto. In tal senso la Corte di Giustizia, nella sentenza n. 309 del 18 
dicembre 1997, ha affermato che “i principi generali del diritto sono parte integrante 
dell’ordinamento comunitario soltanto nella misura in cui sono collegati a situazioni disciplinate dal 
diritto comunitario”. In particolare la sentenza fa riferimento alla protezione dei diritti individuali, 
riconosciuti e tutelati dall’ordinamento comunitario, ma solo con riferimento a situazioni 
disciplinate da tale ordinamento.  
I principi generali si pongono al vertice delle fonti di diritto comunitario, rientrando nella categoria  
del diritto comunitario originario; essi, quindi, non possono essere disattesi dalle istituzioni 
comunitarie né dagli Stati membri nell’esercizio delle proprie competenze.  
Nella prassi dell’Unione la rilevanza e l’applicazione di principi non è di poco rilievo. Questi 
vengono utilizzati non soltanto come criteri di interpretazione, ma anche al fine di individuare i 
limiti dell’esercizio di poteri da parte dell’amministrazione nei confronti degli amministratori, 
oppure per determinare più in generale la legittimità di un atto o di un comportamento, di una 
istituzione dell’Unione o di uno Stato membro. Comunque si tratta di veri parametri di legittimità, 
di norme idonee a creare diritti ed obblighi. 
Questi principi sono propri dell’Unione, a tutti gli effetti e a titolo originario, e non sono affatto 
presi soltanto a prestito di volta in volta da altri sistemi giuridici. 
Rilevante applicazione hanno trovato nella giurisprudenza della Corte alcuni principi specifici 
collegati alle garanzie proprie del sistema comunitario, sistema che vuole essere quello proprio di 
una Comunità di diritto.  
Il principio della certezza del diritto riguarda la trasparenza dell’attività dell’amministrazione, 
cioè la normativa dell’Unione deve essere chiara e la sua applicazione prevedibile per coloro che vi 
sono sottoposti, in modo che possano agire in modo adeguato. 
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Lo stesso dicasi per l’attività richiesta alle amministrazioni nazionali: è pertanto in tale prospettiva 
che va eventualmente considerata insufficiente la trasposizione o l’attuazione di una direttiva 
nell’ordinamento nazionale. 
Il principio della certezza del diritto riguarda anche le decisioni amministrative e giurisdizionali 
divenute definitive e la rilevanza a tal fine dell’autorità di cosa giudicata, sia nel sistema giuridico 
dell’Unione che negli ordinamenti interni. Un aspetto importante del principio della certezza del 
diritto è il principio del legittimo affidamento, parte dell’ordinamento giuridico dell’Unione ed 
utilizzabile come parametro di legittimità degli atti. Questi due principi si applicano 
contestualmente, e cioè uno per definire la regola e l’alto per limitarne l’esercizio. Questo si verifica 
quando si tratta dell’efficacia nel tempo degli atti, che in nome della certezza del diritto non 
possono essere retroattivi, ma che possono essere oggetto di una deroga qualora lo scopo da 
conseguire lo esiga e purché sia fatto salvo il legittimo affidamento degli interessati.  
Il principio del legittimo affidamento viene in rilievo nell’ipotesi di modificazione improvvisa di 
una disciplina e la sua violazione può costituire motivo di invalidità della nuova disciplina, oppure 
nel caso in cui l’amministrazione fa nascere nell’interessato, con il suo comportamento, una 
aspettativa ragionevolmente fondata. 
Il principio di proporzionalità è compreso tra i principi generali del diritto dell’Unione. Questo 
principio  non fa altro che verificare la legittimità di un atto che imponga un obbligo ovvero una 
sanzione in base alla sua idoneità o necessità rispetto ai risultati che si vogliono conseguire. Spetta 
al giudice di verificare se i mezzi prefigurati per raggiungere lo scopo dell’atto siano idonei e non 
eccedano quanto è necessario per raggiungerlo. Esempio classico, se si emette una sanzione per 
aver violato un obbligo imposto dal diritto dell’Unione, questa non deve essere più grave di quanto 
è necessario. 
Un altro principio che viene utilizzato come chiave di lettura delle norme comunitarie è quello 
dell’effetto utile, che impone un’applicazione o anche una interpretazione delle stesse che sia 
funzionale al raggiungimento delle loro finalità. Sulla base di tale principio si è attribuito l’effetto 
diretto alle direttive. 
Non di poco importanza è anche il principio di precauzione, che riguarda la tutela dell’ambiente; 
però la Corte di giustizia lo ha definito come un principio generale che impone l’adozione di misure 
atte a prevenire rischi per la sicurezza e la salute, oltre che per l’ambiente. 
Infine, visto la complessa struttura del sistema, non poteva mancare il principio di leale 
cooperazione, il quale impone il dovere di leale cooperazione degli organi nazionali nei confronti 
delle istituzioni dell’unione, nonché l’obbligo di facilitare le istituzioni stesse nell’assolvimento dei 
loro compiti. Dando qualche esempio, si fa riferimento alle obbligazioni connesse alla trasposizione 
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delle direttive, alle informazioni che gli Stati sono tenuti a dare alla Commissione, all’esecuzione 
delle sentenze della Corte, al dovere di astensione quando sia iniziata una procedura per un’azione 
dell’Unione.52 
Il dovere di cooperazione delle autorità nazionali è venuto in rilievo come dovere di contribuire alla 
realizzazione degli obbiettivi del Trattato in carenza del legislatore dell’Unione. Lo stato membro, 
anche se senza misure di armonizzazione, dovrebbe comunque garantire al singolo l’esercizio di 
una libertà fondamentale prevista dal Trattato; non solo, gli stati membri sono obbligati ad adottare 
misure temporanee fino all’adozione di misure dell’Unione in materia di organizzazione comune 
dei mercati, cioè in un settore dove la competenza dell’Unione è esclusiva. Una delle applicazioni 
più rilevanti del principio è il dovere degli Stati membri di garantire la portata e l’effettività del 
sistema giuridico dell’Unione e con questo la piena efficacia dei diritti attribuiti ai singoli da norme 
dell’Unione. Basti pensare al dovere che incombe sui giudici nazionali di garantire una tutela 
giurisdizionale piena ed effettiva ai diritti dei singoli. 
È vero che gli stati membri hanno il dovere di adottare le misure necessarie perché i singoli possano 
godere al meglio dei diritti loro attribuiti dal sistema giuridico dell’Unione, ma nello stesso tempo 
gli Stati membri hanno il dovere anche di garantire che i singoli osservino gli obblighi loro imposti 
dal diritto dell’Unione e di prendere le misure necessarie ad assicurare tale risultato, ivi comprese 
sanzioni penali, che siano effettive, proporzionali e dissuasive.  
Per concludere, il principio di leale cooperazione è stato richiamato anche dal Trattato di Lisbona, il 
quale sancisce l’obbligo per l’Unione e gli Stati membri al rispetto e all’assistenza reciproca 
nell’adempimento dei compiti derivati dai Trattati. 
 
5.5  Il principio di eguaglianza 
 
Il principio di eguaglianza è di grande importanza nel sistema dell’Unione, in quanto vieta la 
discriminazione in base alla nazionalità, riferendosi alla libera circolazione delle merci e dei servizi 
e alla libertà di stabilimento. Inoltre, per le organizzazioni comuni di mercato, prevede l’esclusione 
di qualsiasi discriminazione fra produttori o consumatori dell’Unione, nonché il principio della 
parità di retribuzione fra lavoratori di sesso maschile e quelli di sesso femminile per uno stesso 
lavoro o per un lavoro di pari valore. Questa disposizione di grande rilievo, provvista di effetti 
diretti, si applica solo se mancano altre disposizioni che in modo specifico vietano trattamenti 
discriminatori. 
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Con il principio di “uguaglianza” intendiamo dire che davanti alla legge sono tutti uguali, senza 
nessun tipo di discriminazione, fondata sul sesso, sulla razza, sul colore della pelle, l’origine etnica 
o sociale, le caratteristiche genetiche, la lingua, la religione, le convinzioni personali, le opinioni 
politiche, l’appartenenza ad una minoranza nazionale, il patrimonio, la nascita, gli handicap, l’età o 
le tendenze sessuali, o fondata sulla cittadinanza. L’Unione rispetta la diversità culturale, religiosa e 
linguistica.  
Il principio di eguaglianza rappresenta uno dei principi fondamentali del diritto del’Unione, tanto da 
costituire una costante per la giurisprudenza della Corte, cosa che nel Trattato originario non era 
prevista  come principio fondamentale, ma come principio degli obbiettivi di integrazione. 
Per essere illegittime le violazioni, non necessariamente devono essere palesi o dirette, ma possono 
essere anche discriminazioni dissimulate o indirette. La Corte ha stabilito che il divieto di 
discriminazione in base alla nazionalità investe anche quelle discriminazioni fondate su parametri 
diversi da quello della nazionalità, ma che di fatto conducono al medesimo risultato, e cioè a negare 
al cittadino dell’Unione i benefici accordati ai nazionali. 
La Corte ha inteso garantire un’uguaglianza sostanziale e non meramente formale; questo si 
dimostra anche in materia di parità uomo-donna nella vicenda del rapporto di lavoro 
complessivamente intesa. 
 
5.6  La tutela dei diritti e la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea 
 
I Trattati istitutivi della Comunità europea del 1957 non contenevano alcuna norma relativa alla 
tutela dei diritti fondamentali dell’uomo; essi prevedevano alcuni diritti, come la libertà di 
circolazione delle merci, delle persone, dei servizi e capitali e il divieto di non discriminazione in 
base alla nazionalità o al sesso. Queste libertà individuali erano strumentali alla realizzazione del 
mercato comune, in questa ottica l’individuo non veniva tutelato come persona umana ma come 
individuo-lavoratore, individuo-operatore economico. 
Nell’ordinamento dell’Unione si creava una lacuna in questo ambito, superata anche dagli 
ordinamenti interni degli Stati membri, i quali a loro volta riconoscevano e tutelavano diritti ben più 
ampi di quelli previsti dall’ordinamento dell’Unione. In queste circostanze anche la Corte si trovava 
incompetente a garantire il rispetto di norme interne, in vigore negli Stati membri. L’interesse della 
Corte era quello di assicurare l’autonomia e il primato del diritto dell’Unione sul diritto interno, 
nonché la sua uniformità entro il territorio dell’Unione che rischiava di essere pregiudicata dalla 
subordinazione di tale diritto a norme nazionali. 
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La necessità di tutelare questi diritti ha spinto la Corte di giustizia ad elaborare, con le sue sentenze, 
il principio secondo il quale i diritti fondamentali dell’uomo devono essere tutelati come parte 
integrante dei principi generali dell’ordinamento dell’Unione europea. L’affermazione 
incondizionata del principio del primato e l’inevitabile interferenza della normativa dell’Unione con 
i diritti umani, che la prassi aveva evidenziato, avevano infatti messo sul piede di guerra le Corti 
costituzionali, in particolare quella italiana e tedesca, che rivendicavano il controllo giudiziale 
residuo sulla normativa dell’Unione. La Corte ha ribadito che i diritti fondamentali, quali risultano 
dalle tradizioni costituzionali comuni agli stati membri e dalla Costituzione europea sulla 
salvaguardia dei diritti dell’uomo, fanno parte dei principi giuridici generali di cui essa garantisce 
l’osservanza.53 
Per tutelare questi diritti la Corte fa riferimento a CEDU, nonché agli ordinamenti costituzionali. In 
questo modo la Corte verifica di volta in volta il rispetto dei diritti fondamentali, nelle situazioni in 
cui rileva la disciplina dell’Unione e non la sola disciplina interna. Nel rispettare i diritti 
fondamentali la Corte controlla gli atti dell’Unione, gli atti o comportamenti nazionali che danno 
attuazione al diritto dell’Unione, le giustificazioni addotte da uno Stato membro per una misura 
nazionale altrimenti incompatibile con il diritto dell’Unione. Rimangono così fuori dell’ambito del 
controllo solo le norme nazionali prive di qualsiasi legame con il diritto dell’Unione. 
Per fare alcuni esempi dei diritti fondamentali che la Corte ha avuto occasione di rilevare e di 
richiamare, si possono ricordare il diritto di proprietà, il diritto di libero esercizio di un’attività 
economica e professionale, l’irretroattività delle norme penali, il principio del ne bis in idem, la 
previsione legale dei reati e delle pene, il rispetto dei diritti della difesa, il principio del 
contradditorio, il diritto di un processo equo ed entro un termini ragionevole, il diritto al rispetto 
della vita privata e della dignità umana, nonché della vita familiare, il diritto a non rendere 
dichiarazioni suscettibili di pregiudicare lo stesso dichiarante, l’inviolabilità del domicilio, la libertà 
di espressione, il pluralismo nell’informazione, il diritto ad una buona amministrazione. Possiamo 
dire che questi diritti possono essere oggetto di restrizione in vista di obiettivi di interesse generale 
perseguiti dall’Unione. 
La giurisprudenza ha sviluppato il principio dell’effettività della tutela giurisdizionale soprattutto in 
vista dell’esigenza di uniformità del livello di tutela nell’Unione. La tutela dei diritti attribuiti da 
norme dell’Unione deve essere almeno pari a quella prevista per i diritti conferiti da norme 
nazionali (principio di equivalenza), il sistema nazionale deve impegnarsi a non rendere difficile 
l’esercizio dei diritti attribuiti al singolo da norme dell’unione (principio di effettività). 
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Anche il Trattato di Lisbona ha confermato l’obbligo degli stati membri di stabilire i rimedi 
giurisdizionali necessari per assicurare una tutela giurisdizionale effettiva nei settori disciplinati dal 
diritto dell’Unione. 
Anche se l’Unione europea rispetta i diritti fondamentali quali sono garantiti da CEDU, firmata a 
Roma il 4 novembre 1950, una vera adesione a tale Carta non è avvenuto in quanto avrebbe 
richiesto una modifica del Trattato. Questo non ha portato conseguenze negative riguardo alla 
valutazione dei diritti fondamentali, in quanto tra la Corte di giustizia e la Corte di Strasburgo vi è 
stata una leale collaborazione. Nonostante ciò, l’idea di dotare l’Unione di un proprio “catalogo 
scritto” di diritti fondamentali col passare del tempo diventava più forte. A tale proposito il 
Consiglio europeo di Colonia nel 1999 ha deliberato la predisposizione di una “Carta dei diritti 
fondamentali dell’Unione europea” affidando la redazione ad un apposito organismo, la 
Convention, composto dai rappresentanti dei Parlamenti nazionali, del Parlamento europeo, della 
Commissione e dei capi di Stato o di governo. In occasione del consiglio europeo di Nizza del 7 
dicembre 2000, la carta, articolata in 54 articoli, è proclamata ad opera del Parlamento, della 
Commissione e del Consiglio, senza che ad essa sia conferito valore giuridico vincolante e 
deferendo alla successiva Conferenza intergovernativa del 2004 il problema dell’individuazione del 
suo status. 
Questa Carta non introduce competenze nuove o compiti nuovi per la Comunità e per l’Unione, né 
modifica le competenze e i compiti definiti dai Trattati, ma rende più visibile la tutela dei diritti 
fondamentali che fino a quel momento erano garantiti dalla Corte di giustizia in via 
giurisprudenziale. 
Anche dopo la sua approvazione, esisteva il nodo che riguarda la valenza giuridica della Carta, cioè 
di come costruire il rapporto con i Trattati dell’unione e di come renderla formalmente e 
solennemente vincolante. Questo nodo si è sciolto solo con il processo di riforma dei Trattati 
conclusosi con la firma del Trattato di Lisbona il 13 dicembre 2007 e la sua entrata in vigore il 1° 
dicembre 2009. Questo trattato attribuisce alla Carta lo stesso valore giuridico dei Trattati. La Carta 
resta comunque autonoma, ma si conferma che il rito normale di una conferenza e di un Trattato 
internazionale è imprescindibile. 
La Carta per la prima volta riprende e raccoglie in un testo organico i diritti civili e politici e i diritti 
economici e sociali quali risultano in particolare dalle tradizioni costituzionali e dagli obblighi 
internazionali comuni degli Stati membri, dal Trattato sull’Unione europea, dalla CEDU, dalla 
Carta sociale europea e dalla Carta comunitaria dei diritti sociali fondamentali dei lavoratori, 
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nonché dalla giurisprudenza della Corte di giustizia e della Corte dei diritti umani di Strasburgo 54. 
La proclamazione di questa Carta è stata significativa anche sotto un altro aspetto, cioè rappresenta 
un passo decisivo verso l’affermazione dell’autonomia costituzionale dell’Unione, dal momento che 
la materia della tutela dei diritti umani in ambito europeo- che in precedenza si basava su rinvii e 
citazioni a fonti giuridiche esterne all’ordinamento dell’Unione- ora è disciplinata da un testo 
organico elaborato autonomamente con un procedimento tutto interno all’ordinamento giuridico ed 
istituzionale dell’Unione. I diritti dell’uomo si presentano in questa Carta come indivisibili e, 
accanto ai tradizionali diritti civili e politici, viene riservato uno spazio significativo anche ai 
principali diritti economici e sociali, ai diritti di terza generazione (i diritti di solidarietà) e ad alcuni 
nuovi diritti che non erano ancora stati esplicitamente inclusi in maniera formale in testi di tutela dei 
diritti umani. 
 
5.7  Il diritto dell’Unione derivato 
 
Le istituzioni dell’Unione europea costituiscono il sistema normativo dell’Unioneed ognuna di esse 
emana atti giuridici nei limiti e competenze conferiti dai Trattati. Questi atti vengono emanati 
attraverso una procedura deliberativa, che differisce totalmente da quella degli atti amministrativi e 
legislativi nazionali. Questi atti, però, sono destinati ad incidere in modo rilevante sugli ordinamenti 
giuridici interni e sulle posizioni giuridiche dei singoli; alcuni si applicano direttamente senza 
l’intervento del legislatore nazionale, alcuni hanno bisogno di interventi degli ordinamenti interni. 
E’ l’insieme di questi atti che si definisce comunemente diritto derivato dell’Unione: così si 
dimostra la purezza dell’origine, cioè quella dell’Unione in senso proprio e non convenzionale, del 
tutto estranea ai procedimenti nazionali di formazione delle norme, nonché si evidenzia la forza dei 
trattati istitutivi, in applicazione e per l’attuazione dei quali gli atti dell’Unione vengono adottati. Da 
sottolineare che gli atti in questione non possono avere l’effetto di restringere o modificare la 
portata di una norma dei Trattati ovvero della giurisprudenza relativa a quella stessa norma. 
L’art. 288 del TFUE, sancisce la tipologia degli atti a mezzo dei quali le istituzioni dell’Unione 
esercitano le competenze loro attribuite: regolamenti, decisioni e direttive, nonché raccomandazioni 
e pareri. 
Il Trattato di Lisbona introduce, all’at.289 TFUE, per regolamenti, direttive e decisioni, una 
distinzione formale tra atti legislativi e atti non legislativi, che dipende esclusivamente dalla 
procedura con la quale sono adottati. 
                                                 
54




Fra gli atti legislativi possiamo elencare i regolamenti, le direttive e le decisioni che vengono 
adottati con procedura legislativa, ordinaria ovvero speciale; invece, sono atti non legislativi gli atti 
adottati sulla base di una delega contenuta in un atto legislativo. L’art. 290 affida alla Commissione 
il potere di emanare atti delegati, e non legislativi, di portata generale che integrano o modificano 
determinati elementi non essenziali dell’atto legislativo. Gli atti delegati devono essere definiti tali 
espressamente nel loro titolo e pertanto assumono la denominazione di regolamenti, direttive e 
decisioni delegate. Questo potere dato alla Commissione è soggetto a controllo da parte del 
Parlamento e del Consiglio, che possono revocare la delega e fissarne le condizioni. 
Situazione diversa per gli atti legislativi vincolanti che richiedano atti di esecuzione e provvedano 
ad attribuire i relativi poteri alla Commissione o in casi eccezionali al Consiglio. Tali atti devono 
essere espressamente denominati nel loro titolo, assumendo la denominazione di regolamenti, 
direttive e decisioni di esecuzione. Sono atti meramente esecutivi degli atti legislativi, e non atti 
legislativi, che sono destinati ad operare all’interno degli Stati membri. 
L’art. 288 TFUE  non prevede tutti i tipi di atti di diritto derivato dell’Unione, in quanto ci sono 
diversi atti cosiddetti atipici che operano in diversi settori e che non sono previsti dai trattati. 
 
5.8  Gli atti vincolanti: regolamenti, decisioni e direttive 
 
Il regolamento è elencato tra gli atti vincolanti, e nel sistema giuridico dell’Unione normalmente 
rappresenta l’equivalente della legge negli ordinamenti statali. Essendo di tipo normativo il 
regolamento si distingue dagli altri atti dell’Unione. 
Visto che ha le caratteristiche di una legge, il regolamento ha portata generale, nel senso che si 
rivolge a soggetti non determinati e limitati, ed investe pertanto situazioni oggettive. In altre parole, 
il regolamento è applicabile non ad un numero definito di destinatari, individuabili facilmente o 
espressamente identificati, ma a categorie di destinatari, determinate astrattamente e nel loro 
insieme. Né assume rilievo, per escludere la natura regolamentare dell’atto, che il numero o 
l’identità dei destinatari sia suscettibile di individuazione in un determinato momento, purché la 
qualità del destinatario dipenda da una situazione obiettiva, di diritto o di fatto, definita dall’atto 
stesso.  
La portata generale del regolamento viene comunque verificata dalla Corte di giustizia dell’Unione, 
in quanto i singoli, sia persone fisiche che giuridiche, possono impugnare l’atto regolamentare che li 
riguardano direttamente.55 
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 L’at. 288 TFUE prevede espressamente l’obbligatorietà del regolamento in tutti i suoi elementi. I 
destinatari del regolamento devono dare applicazione completa ed integrale alle norme 
regolamentari, con conseguente illegittimità di una sua applicazione parziale da parte di uno stato. 
Questa caratteristica del regolamento preclude agli stati la possibilità di formulare opposizioni o 
riserve all’atto della sua adozione, le quali, anche se espresse, restano prive di ogni effetto. Ciò 
nonostante, la obbligatorietà del regolamento non comporta che le sue norme disegnino sempre una 
disciplina completa e autosufficiente, ma è proprio del carattere astratto della fonte in questione che 
il regolamento deleghi alla Commissione il potere di adottare atti delegati, quindi non legislativi, di 
portata generale che integrino o modifichino determinati elementi non essenziali dell’atto 
legislativo. 
L’at. 282, 2° comma, TFUE, stabilisce che il regolamento è direttamente applicabile in ciascuno 
degli stati membri. Il regolamento deve essere pubblicato nella Gazzetta ufficiale dell’Unione 
europea; la mancata pubblicazione non influisce sulla validità dell’atto, ma ne impedisce la 
produzione di effetti obbligatori sino a quando non venga pubblicato. Il regolamento entra in vigore 
alla data che esso stesso prevede ovvero, in mancanza, il ventesimo giorno successivo alla 
pubblicazione. 
La decisione è, al pari del regolamento, atto obbligatorio in tutti i suoi elementi. Se designa i 
destinatari è obbligatorio soltanto nei confronti di questi. Si differenzia dal regolamento per il fatto 
che il più delle volte essa si rivolge a specifici destinatari ed è dunque priva di quella portata 
generale e astratta che è tipica degli atti legislativi. 
In questo contesto, la decisione corrisponde, in sostanza, all’atto amministrativo dei sistemi 
giuridici nazionali, in quanto rappresenta lo strumento utilizzato dalle istituzioni quando sono 
chiamate ad applicare il diritto dell’Unione a singole fattispecie concrete. È un atto che crea, 
modifica o estingue situazioni giuridiche soggettive in capo ai destinatari, che possono essere gli 
stati, le persone fisiche o giuridiche. 
Una decisione può avere come destinatari anche tutti gli stati, senza con ciò perdere, almeno in linea 
di principio e salvo verifica sulla sostanza dell’atto, il suo carattere individuale. 
Ci sono dei casi in cui le decisioni non sono indirizzate né a persone fisiche né a persone  
giuridiche, ma hanno valenza generale; in particolare si tratta di decisioni con le quali il Consiglio 
autorizza l’avvio dei negoziati di accordi internazionali e designa il negoziatore o il capo della 
squadra di negoziato dell’Unione, o con le quali approva la conclusione di decisioni che investono il 
funzionamento dell’organizzazione dell’Unione,  quelle relative alla nomina di persone, al 
personale delle istituzioni, all’istituzione di comitati, nonché di decisioni relative a fondi e 
programmi dell’Unione. La decisione può essere adottata dal Consiglio europeo, dal Consiglio 
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ovvero dalla Commissione; quest’ultima agisce in virtù di un potere proprio ovvero su delega del 
Consiglio, a seconda delle specifiche previsioni del Trattato. 
Se la decisione impone obblighi ai singoli, sia persone fisiche, sia giuridiche, la decisione è a tutti 
gli effetti un titolo esecutivo, da far valere negli stati membri attraverso le procedure nazionali 
rispettivamente utilizzabile. L’unica condizione che dovrà essere rispettata è l’apposizione della 
formula esecutiva da parte dell’autorità nazionale che il governo di ciascun paese ha designato. Tale 
procedura dovrà essere regolata dalle norme nazionali e sarà di competenza dei giudici nazionali il 
controllo della regolarità dei provvedimenti esecutivi; invece la sospensione dell’esecuzione potrà 
avvenire solo in virtù di una decisione della Corte di giustizia.56 
Rimane salvo il fatto che i singoli interessati o direttamente investiti dall’atto, lo possono 
impugnare senza alcun problema nonostante la portata individuale dell’Atto. 
Per produrre i suoi effetti e essere opponibile, la decisone deve essere notificata ai destinatari. 
Invece per le decisioni che non designano i destinatari è richiesta la pubblicazione nella Gazzetta 
ufficiale. 
La direttiva è un atto che si rivolge agli Stati membri e, mentre ha efficacia vincolante per quanto 
concerne il risultato da raggiungere, lascia gli organi nazionali liberi nella scelta delle forme e dei 
mezzi atti a conseguire il risultato da essa indicato.  
I Trattati indicano le direttive come fonte di norme giuridiche dell’Ue, in quelle materie nelle quali 
non è possibile pervenire a quella unità di disciplina giuridica che si concreta nei regolamenti. 
La direttiva, come la decisione e a differenza dal regolamento, non ha portata generale ma vincola 
solo lo stato o gli stati, che sono i soli destinatari, salvo ad incidere talvolta, come sarà meglio 
precisato, sulle situazioni giuridiche soggettive dei singoli. 
Come il regolamento e la decisione, anche la direttiva produce effetti obbligatori. Il fatto che le 
direttive impongano agli stati l’obbligo di risultato, fa di queste un elemento qualificante, in quanto 
assomigliano agli atti posti in essere dagli organi internazionali. 57L’obbligo dello Stato, oppure il 
compito dello Stato, è quello di adottare tutte le misure necessarie per realizzare il risultato voluto 
dalla direttiva, un obbligo che impegna tutti gli organi dello Stato, compresi anche quelli 
giurisdizionali. Questa caratteristica delle direttive non significa che le loro disposizioni siano meno 
vincolanti di quelle delle altre norme dell’Unione, né comporta un’attenuazione delle conseguenze 
sfavorevoli per gli stati destinatari in caso di violazione da parte di questi ultimi. 
È vero il fatto che a una direttiva non potrebbe attribuirsi la stessa forza obbligatoria del 
regolamento, ma la Corte in questo contesto stabilisce che l’esatta e puntuale attuazione di una 
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direttiva è tanto più importante in quanto le misure di attuazione sono lasciate alla discrezione degli 
stati membri, con la conseguenza che, se tali misure non raggiungessero gli scopi definiti entro il 
termine stabilito, le direttive resterebbero prive di effetti. Questo vuol dire che la portata vincolante 
della direttiva investe anche il termine fissato per l’entrata in vigore delle misure interne. Se lo stato 
membro incontrasse difficoltà di attuazione tempestiva  ha come unico rimedio la richiesta 
all’istituzione di una proroga del termine. 
L’attuazione delle direttive è controllata dalla Commissione. Gli Stati membri, ai quali esse sono 
obbligatoriamente notificate, dispongono di un termine per applicarle. La Commissione, qualora 
accerti l’inadempimento, può sentite le ragioni dello Stato, ricorrere alla Corte di giustizia affinché 
questa si esprima con sentenza. Accanto al ricorso della Commissione, il Trattato prevede quello 
degli altri Stati membri, ma non quello dei cittadini, nonostante la direttiva possa prevedere la 
creazione per essi di situazioni giuridiche favorevoli. 
Le direttive prevedono l’obbligo, per gli Stati membri, di comunicare alla Commissione le misure 
interne di esecuzione, sia allo stadio di progetto che dopo la loro adozione. Molto spesso sanciscono 
anche l’obbligo di comunicare ogni norma giuridica emanata nel campo di applicazione della 
direttiva. In questo modo la Commissione può esercitare il suo potere di controllo ed agisce, se del 
caso, per constatare l’inadempimento. Spesso succede che le direttive vengono attuate in ritardo o in 
modo scorretto, per questi motivi i casi d’infrazione portati avanti dalla Corte di giustizia sono 
particolarmente numerosi. 
Per produrre i suoi effetti la direttiva non deve necessariamente essere riprodotta  testualmente in 
una norma ad hoc, ma le sue disposizioni devono essere indicate in modo specifico, chiaro e 
preciso, in modo tale che i destinatari dei diritti attribuiti dalla direttiva siano in grado di conoscerne 
la piena portata e di farli valere dinanzi ai giudici nazionali. In questo contesto, quando il risultato 
voluto dalla direttiva non possa essere realizzato a causa dell’interpretazione, gli Stati membri 
hanno l’obbligo di risarcire i singoli degli eventuali danni derivati dalla mancata attuazione della 
direttiva. 
 La direttiva, visto che non è dotata di portata generale e con destinatari espressamente individuati, 
in precedenza veniva solo notificata a questi ultimi, producendo i propri effetti obbligatori a partire 
dalla data della notificazione. L’art. 297 TFUE però, impone la pubblicazione sulla Gazzetta 
ufficiale delle direttive adottate secondo la procedura legislativa ordinaria, a conferma del loro più 
marcato carattere normativo. In questo caso, l’entrata in vigore sarà alla data stabilita dalla direttiva 





5.9  Gli atti non vincolanti: raccomandazioni e pareri 
 
Accanto agli atti sopramenzionati, l’art. 288 TFUE prevede altri due atti che non hanno efficacia 
vincolante: le raccomandazioni e i pareri. 
Visto la natura non vincolante di questi atti, il potere di adottare tali atti è riconosciuta a tutte le 
istituzioni dell’Ue. L’art. 292 TFUE disciplina la procedura di adozione delle raccomandazioni da 
parte del Consiglio, il cui potere è subordinato alla proposta della Commissione o all’unanimità nei 
casi e nei settori nei quali tali condizioni sono previste. La Commissione ha un ruolo privilegiato 
nella formulazione delle raccomandazioni o pareri quando il Trattato espressamente lo prevede, 
oppure la stessa istituzione lo ritenga necessario. 
A causa della loro natura ed in considerazione dell’ampio e differenziato impiego che ne fanno le 
istituzioni, questi atti non sono facilmente distinguibili. Mentre le raccomandazioni sono dirette agli 
stati membri e contengono l’invito a conformarsi ad un certo comportamento, i pareri costituiscono 
l’atto con cui le stesse istituzioni o altri organi dell’Unione fanno conoscere il loro punto di vista su 
di una determinata materia. Attraverso i pareri, l’istituzione esercita una funzione di orientamento, 
consigliando il soggetto circa il comportamento che questi dovrà tenere, senza che da ciò discenda 
per quest’ultimo l’obbligo di adeguarsi. 
Per quanto riguarda la natura giuridica di questi atti, è intervenuta la Corte, stabilendo che l’assenza 
di carattere vincolante non consente comunque di escludere qualsiasi effetto giuridico in quanto 
questi atti sono adottati dalle istituzioni dell’Unione quando queste non dispongono, in forza del 
Trattato, del potere di adottare atti obbligatori e vincolanti, così che i giudici nazionali devono 
tenerne conto ai fini dell’interpretazione di norme nazionali o di altri atti vincolanti dell’Unione. 
Questo obbligo dei giudici nazionali è, in fondo, coerente con l’esigenza di un’osservanza 
volontaria degli atti non vincolanti delle istituzioni, qualificata come elemento essenziale nella 
realizzazione degli scopi del Trattato. 
La pubblicazione nella Gazzetta ufficiale di questi atti non è imposta dai Trattati, ma essi vengono 
comunque pubblicati, specie se si tratta di raccomandazioni di carattere generale, per facilitarne la 
conoscenza e, dunque l’efficacia.58 
Il Trattato definisce pareri anche le deliberazioni che vengono adottate da organi partecipi del 
processo legislativo dell’Unione nell’esercizio della funzione consultiva che lo stesso Trattato 
assegna loro. 
Una distinzione tra i due tipi di atti non vincolanti è operata in base alle loro diverse finalità. Mentre 
le raccomandazioni hanno il preciso scopo di sollecitare il destinatario a tenere un determinato 
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comportamento giuridico più rispondente agli interessi comuni, i pareri invece tendono piuttosto a 
fissare il punto di vista della istituzione che lo emette in ordine a una specifica questione. 
 
5.10 Elementi comuni agli atti dell’Unione: motivazione, base giuridica, efficacianel  
tempo 
 
Gli atti vincolanti dell’Unione devono essere naturalmente motivati, pena l’annullamento per 
violazione delle forme sostanziali. Perché l’obbligo di motivazione, sancito dall’art. 296 TFUE, sia 
adempiuto è necessario che l’atto contenga la specificazione degli elementi di fatto e di diritto sui 
quali l’istituzione si è fondata. L’esigenza da soddisfare è, da un lato, quella di far conoscere agli 
stati membri e ai singoli il modo in cui l’istituzione ha applicato il Trattato, dall’altro, quella di 
consentire alla Corte e al Tribunale di esercitare un controllo giurisdizionale adeguato. Il valore 
della tutela del destinatario del precetto, valore che sottende l’obbligo di motivazione posto a carico  
delle istituzioni dell’Unione, fa sì che la motivazione debba essere comunicata all’interessato 
contestualmente all’atto che gli arreca pregiudizio e il difetto di motivazione non potrà essere sanato 
nell’ambito del processo di fronte alla Corte di giustizia. 
Il rispetto dell’obbligo va verificato in funzione della natura e del contenuto dell’atto, nonché del 
contesto giuridico in cui esso si colloca. In ogni caso, deve risultare chiaro l’iter logico seguito 
dall’istituzione che ha posto in essere l’atto, nonché gli elementi necessari  per permettere ai 
destinatari, o a chi ne sia comunque direttamente e individualmente interessato ai sensi dell’art. 263 
TFUE, 4° comma, di apprezzarne la portata e la fondatezza. 
Oltre all’obbligo di motivazione, l’istituzione che adotta l’atto deve altresì fare menzione delle 
proposte o dei pareri obbligatoriamente richiesti in esecuzione del Trattato, cosi garantendo la 
verifica del rispetto delle condizioni procedimentali imposte dal Trattato medesimo per l’adozione 
dell’atto. Rilevante è la necessità che l’atto faccia riferimento ad una o a più specifiche norme del 
Trattato, cioè la base giuridica, la cui omissione integra un vizio sostanziale dell’atto, a meno che 
non sia possibile determinarla con sufficiente precisione in base ad altri elementi dello stesso atto. 
La scelta della base giuridica è operata con riferimento agli elementi oggettivi e qualificanti 
dell’atto che siano suscettibili di controllo giurisdizionale, quali lo scopo e l’oggetto dell’atto stesso. 
Il richiamo ad una noma di diritto primario, della quale l’atto costituisce il momento di attuazione, 
assume rilievo in relazione a tre distinti profili. Il primo e fondamentale attiene alle competenze 
dell’Unione, che almeno in via di principio sono ispirate al criterio dell’attribuzione specifica nel 




Il secondo profilo attiene al riparto di competenze tra le diverse istituzioni dell’Unione che risponde 
anch’esso al principio di attribuzione: è fin troppo evidente che rigore, ragione e certezza del diritto 
pretendono che il sistema non si degradi in una confusione di ruoli, considerata, in particolare, 
l’idoneità dell’atto a modificare, creare o estinguere posizioni giuridiche soggettive facenti capo ai 
singoli. 
Il terzo rilevante profilo, che ha spesso dato luogo a discussioni e ad un cospicuo contenzioso, è 
quello procedimentale, nella misura in cui la scelta dell’una o dell’altra base giuridica implica una 
procedura diversa di formazione del consenso o un diverso coinvolgimento del parlamento. Un atto 
può avere come base giuridica due istituzioni, ma ciascuna di queste ha un modo diverso di 
procedere per decidere: per esempio, la decisione del Consiglio viene presa all’unanimità, secondo 
una procedura legislativa speciale e previa consultazione del Parlamento e del Comitato economico 
e sociale; un’altra procedura può essere a maggioranza qualificata. Se un atto costituisce momento 
di esercizio di due distinte competenze dell’Unione per le quali il Trattato prevede due diverse base 
giuridiche, l’istituzione dovrà fondarsi su entrambe le norme primarie. Se però alla diversità di 
fondamento giuridico si accompagna una diversità nel procedimento, per cui una delle due 
procedure è destinata ad essere sostanzialmente svuotata nel proprio significato sostanziale, l’atto 
dovrà trovare fondamento esclusivo sulla norma del Trattato che implica il procedimento più 
garantista e più rispettoso del fondamentale principio democratico. 
Per quanto riguarda il regime di pubblicazione o di notificazione degli atti, si è detto che l’atto entra 
in vigore nella data dallo stesso specificato o, in mancanza, il ventesimo giorno dalla sua 
pubblicazione. Bisogna aggiungere che quando la pubblicazione è successiva alla data prefigurata 
nell’atto, o quando il momento dell’effettiva diffusione della Gazzetta ufficiale è diverso da quello 
formalmente indicato come data di pubblicazione, vale ad ogni effetto, in particolare sotto il profilo 
del termine per l’impugnazione di rito, il momento della effettiva diffusione; ciò accade non di rado 
con la Gazzetta ufficiale del 31 dicembre. 
I principi della certezza del diritto e del legittimo affidamento impongono, non diversamente da 
quanto accade anche negli ordinamenti degli stati membri, che la norma dell’Unione non trovi 
applicazione ai rapporti giuridici definiti anteriormente alla sua entrata in vigore, e che non abbia 








5.11 Altri atti 
 
Gli atti atipici sono atti, emanati dalle istituzioni, che non rientrano in quelli elencati nell’art. 288 
TFUE,  ma che sono sempre più di frequente utilizzati dalle istituzioni dell’Unione. 
Tali atti sono: 
- i regolamenti interni delle istituzioni: questi hanno efficacia solo all’interno dell’istituzione 
che li emette; può succedere che un atto venga annullato per violazione del regolamento 
interno dell’istituzione che l’ha adottato; 
- i programmi generali: in origine previsti per la soppressione delle restrizioni in materia di 
libertà di stabilimento e libera prestazione dei servizi, erano adottati dal Consiglio e  
fissavano gli obiettivi e la cadenza della liberalizzazione; 
- la constatazione dell’avvenuta approvazione del bilancio da parte del presidente del 
Parlamento europeo; 
- alcuni atti preparatori, quali, in particolare, le proposte della Commissione; 
- le misure adottate dal Consiglio, previste dal titolo V, capo 2 del TFUE, in materia di 
politiche relative ai controlli alle frontiere, all’asilo, e all’immigrazione; 
- le risoluzioni del Consiglio, che, sebbene sprovviste di efficacia vincolante, rivestono 
notevole importanza in quanto esplicitano il punto di vista dell’istituzione su questioni 
concernenti determinati settori di intervento dell’Unione; 
- le comunicazioni della Commissione, strumenti utilizzati con notevole frequenza ed aventi 
forme e contenuti diversi, tanto da dar luogo a tentativi di classificazione dei differenti tipi 
di comunicazione; 
- le dichiarazioni comuni del Parlamento, del Consiglio e della Commissione, ad esempio 
sulla procedura di concertazione, sulla procedura di bilancio, sui diritti fondamentali; 
talvolta alle ricordate istituzioni si aggiungono anche i rappresentanti degli stati membri 
riuniti in sede di Consiglio; 
- le dichiarazioni a verbale del Consiglio, che talvolta accompagnano l’adozione di un atto e 
che, come precisato dalla Corte, possono essere prese in considerazione al fine di chiarire la 
portata di una disposizione di diritto derivato; 
- gli accordi amministrativi, stipulati direttamente dalla Commissione con stati terzi, spesso 
neppure pubblicati. 
Comunque per quanto riguarda la qualificazione dell’atto, sotto il profilo della sua 
obbligatorietà, essa spetta al giudice e dunque alla Corte di giustizia e al Tribunale, in 
funzione dell’oggetto e delle finalità che in concreto finalizzano l’atto. 
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5.12. Diritto dell’Unione e diritto interno 
 
Un argomento interessante è il rapporto che all’interno del sistema giuridico dell’Unione si crea tra 
le norme convenzionali e comunitarie, da una parte, e quelle nazionali dall’altra. 
Per analizzare il rapporto che le norme dell’Ue hanno all’interno degli Stati membri, dovremo 
considerare il fatto che si tratti di norme dei trattati o di quelle del diritto dell’Unione derivato. 
Per quanto riguarda le norme dei trattati istitutivi, comprese anche tutte le modificazioni e 
integrazioni convenzionali intervenute successivamente, hanno sugli ordinamenti degli stati membri 
lo stesso impatto di ogni altra normativa internazionale pattizia; queste norme per la loro entrata in 
vigore richiedono l’esaurimento delle procedure costituzionali prescritte in ciascuno stato membro. 
Per esempio, in Italia, la prassi prevede la legge di autorizzazione del Presidente della Repubblica 
alla ratifica e l’ordine di esecuzione, l’una e l’altra normalmente oggetto di un unico testo 
legislativo come per qualsiasi accordo internazionale. 
Per quanto riguarda invece il diritto comunitario derivato non si richiede la procedura speciale di 
adattamento appena evocata, ma che si pongano eventualmente in essere quei provvedimenti 
nazionali, leggi o atti amministrativi a seconda dei casi, che gli stessi atti comunitari prefigurano o 
impongono ai fini della loro puntuale e tempestiva attuazione. 
Bisogna fare anche un’ulteriore distinzione riguardante gli atti stessi dell’Unione, cioè bisogna 
verificare di volta in volta - in base alla forma e alla sostanza dell’atto comunitario - quale sia 
l’impatto sui sistemi giuridici nazionali e quali siano gli interventi formali eventualmente richiesti o 
imposti agli Stati membri perché il diritto o l’obbligo comunitario possa considerarsi a tutti gli 
effetti rilevante e soprattutto operante in rapporto alla posizione giuridica dei suoi destinatari. 
Consideriamo l’esempio del regolamento. Questo atto è espressamente definito dal Trattato come 
direttamente applicabile in ciascuno stato membro. Ciò vuol dire che l’atto è destinato a produrre i 
suoi effetti senza che sia necessario un intervento formale di una qualche  autorità nazionale. Un 
atto interno, anche solo confermativo del regolamento, sarebbe perciò contrario al Trattato, nella 
misura in cui può rappresentare un ostacolo o comunque ritardare l’applicazione del regolamento in 
modo uniforme e simultaneo in tutta la Comunità.59 
Diversa situazione abbiamo invece per le direttive, le quali in base all’art. 288 TFUE, in via 
generale e di principio sono esse stesse ad imporre allo stato membro di adottare gli atti necessari 
alla loro puntuale attuazione. Diverso discorso per le sentenze della Corte di giustizia, la quale 
impone agli Stati membri un’attività normativa, ad esempio di abolizione o modificazione di una 
legge o di un atto amministrativo dichiarato incompatibile con il diritto comunitario. 
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5.13 L’effetto diretto delle norme dell’Unione 
 
Dopo aver trattato gli atti comunitari e la loro portata, adesso bisogna vedere in che modo essi 
operano e penetrano all’interno dei sistemi giuridici nazionali, sia al riguardo alle posizioni 
giuridiche individuali, sia rispetto alle norme nazionali. In questo contesto distinguiamo due 
categorie fondamentali del diritto comunitario: l’effetto diretto e il primato. 
Per quanto riguarda l’effetto diretto, ci riferiamo alla capacità di questa norma comunitaria di creare 
diritti ed obblighi direttamente ed utilmente in capo ai singoli, che siano persone fisiche o 
giuridiche, escludendo la responsabilità degli stati membri di un’eventuale intervento nel porre in 
essere una qualche procedura formale per riversare sui singoli tali obblighi. Dall’altra parte, il 
singolo ha la possibilità di far valere direttamente davanti al giudice nazionale la posizione giuridica 
soggettiva vantata in forza di questa norma comunitaria,;l’amministrazione, invece, fa sì che il 
singolo adempia agli obblighi sanciti dalla norma comunitaria o goda direttamente e 
immediatamente dei diritti che quella norma gli attribuisce. 
L’effetto diretto non è da confondere con l’applicabilità diretta: il primo rappresenta l’idoneità della 
norma comunitaria a creare in capo ai singoli diritti invocabili direttamente di fronte ai giudici 
nazionali; la seconda, invece, costituisce una qualità di quegli atti, in particolare i regolamenti, le 
cui le norme non richiedono, per produrre effetti, alcun provvedimento interno ulteriore.  
Dell’effetto diretto sono provviste tutte le disposizioni comunitarie che siano sufficientemente 
chiare e precise e la cui applicazione non richieda l’emanazione di ulteriori atti comunitari o 
nazionali, di esecuzione o comunque integrativi. Né è necessario, perché l’effetto si produca in capo 
ai singoli, che la norma sia ad essi formalmente destinata. Bisogna specificare che la norma 
comunitaria provvista di effetto diretto obbliga alla sua applicazione non soltanto il giudice ma tutti 
gli organi dell’amministrazione nazionale, da quelli centrali a quelli degli enti territoriali, quali la 
Regione e il Comune. 
Per avere effetto diretto la norma comunitaria secondo l’art. 30 TFUE deve avere queste 
caratteristiche: deve essere chiara, precisa e suscettibile di applicazione immediata, dunque non 
condizionata ad alcun provvedimento formale dell’autorità nazionale. 
Per le norme comunitarie prive di effetto diretto, sia per le norme dei Trattati che per quelle 
convenzionali, il problema non si pone, perche la loro entrata in vigore si collega ai meccanismi di 
adattamento propri di ciascun Paese membro, come non si pone per i regolamenti e le decisioni, 
quando sono direttamente applicabili. 
121 
 
Il problema si pone invece nelle direttive, che se trasposta, è, utilizzabile anche dal singolo in 
giudizio. In pratica l’effetto utile della direttiva sarebbe attenuato se al singolo fosse preclusa tale 
possibilità ed al giudice nazionale di considerarlo quale elemento del diritto comunitario in sede di 
accertamento del rispetto, da parte del legislatore nazionale, dei limiti di discrezionalità fissati dalla 
direttiva. In una controversia tra singoli relativa ad obblighi contrattuali, il giudice deve disapplicare 
la normativa nazionale afflitta da un vizio sostanziale in contrasto con la direttiva. 
La direttiva non trasposta può viceversa costituire, in presenza di determinate condizioni ed in 
particolare quando non lascia margini di discrezionalità, un parametro di legittimità del 
comportamento di uno stato, nonché di unna legge o di un atto amministrativo, come tale 
utilizzabile dalla Commissione e dalla Corte di giustizia nel contesto di una procedura d’infrazione. 
Lo stato membro non può opporre la mancata trasposizione, e dunque il proprio inadempimento, 
all’accertamento della violazione di un obbligo chiaro, preciso ed incondizionato sancito dalla 
direttiva a carico dello stato stesso. 
Una direttiva anche se sprovvista di effetto diretto, alla scadenza del termine stabilito e pur se non 
trasposta entro tale termine, entra sotto ogni profilo a far parte del diritto dell’Unione e dunque 
condiziona la normativa nazionale che disciplina la stessa materia. Alla fine se la Corte di giustizia 
accerta l’incompatibilità tra le due norme, sarà  inapplicabile la legge nazionale da parte del giudice 
e dell’amministrazione, ove non fosse possibile l’interpretazione conforme.60 
 
5.14. L’obbligo di interpretazione conforme al diritto dell’Unione 
 
La giurisprudenza comunitaria impone a tutti gli organi nazionali l’obbligo d’interpretazione 
conforme delle norme comunitarie, in particolar modo impone ai giudici nazionali d’interpretare il 
proprio diritto interno in modo per quanto possibile compatibile con le prescrizioni del diritto 
comunitario. Infatti, la Corte di giustizia è intervenuta diverse volte, dichiarando che spetta ai 
giudici nazionali interpretare il proprio diritto nazionale alla luce della lettera e dello scopo della 
direttiva onde conseguire il risultato perseguito da quest’ultima e conformasi all’art. 249, 3° comma 
del Trattato. 
I giudici nazionali, se non possano immediatamente applicare in una controversia tra privati le 
disposizioni di una direttiva senza il preventivo filtro dell’ordinamento statale, devono in ogni caso 
individuare, tra tutti i significati possibili della norma interna rilevante per il caso di specie, quello 
che appaia maggiormente conforme all’oggetto ad allo scopo della direttiva disciplinante la materia. 
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Essi devono in questo caso usare il metodo teleologico, che consente di adattare per via ermeneutica 
il contenuto precettivo della disposizione interna agli obiettivi prescritti dall’ordinamento 
comunitario. 
Cosi facendo, si realizza un effetto diciamo orizzontale indiretto delle direttive, dove le norme 
vengono immediatamente applicate dal giudice nazionale ai rapporti tra privati attraverso 
l’interpretazione conforme del diritto interno, che è teleologicamente orientata alla realizzazione dei 
risultati prescritti dalla singola direttiva e dall’intero ordinamento comunitario.  
Comunque ci sono alcuni limiti nell’interpretazione conforme delle norme comunitarie; per 
esempio, resta l’impossibilità di far derivare un obbligo del singolo dall’interpretazione del diritto 
nazionale in modo conforme ad una direttiva non trasposta, nonché di determinare o aggravare la 
responsabilità penale dei singoli che la violano. Bisogna rispettare alcuni principi generali 
dell’ordinamento comunitario, come quello della certezza del diritto e della non retroattività, oppure 
una interpretazione contra legem delle norme nazionali.  
Può capitare che l’interpretazione conforme non sia possibile: sorge il problema delle direttive prive 
di effetto diretto e non ancora recepite. Da ricordare che la direttiva non trasposta è pur sempre un 
valido atto comunitario, idoneo a produrre effetti giuridici, costituendo cosi un parametro della 
compatibilità comunitaria delle conferenti norme interne. La Corte interviene stabilendo che la 
direttiva, pur se sprovvista di efficacia diretta, allo scadere del termine di recepimento negli 
ordinamenti degli Stati membri ha l’effetto di far entrare nell’ambito di applicazione del diritto 
dell’Unione la normativa nazionale di cui trattasi nella causa principale che affronta una materia 
disciplinata dalla stessa direttiva. Comunque in questi casi, quando c’è un contrasto tra la norma 
interna e la norma comunitaria sprovvista di effetto diretto che non è sanabile per via 
d’interpretazione, si fa rinvio alla Corte costituzionale, sollevando la questione di legittimità 
costituzionale. 
Nel caso in cui il risultato prescritto dalla direttiva non sia stato o non possa essere conseguito con 
mezzi giudiziari e sussistano le ulteriori condizioni per l’esercizio del diritto, il singolo ha 
comunque il diritto ad ottenere il risarcimento del danno, derivante dalla violazione del diritto 
comunitario da parte dello stato. 
Per quanto riguarda i limiti temporali, la giurisprudenza comunitaria appare orientata a ritenere che 
l’obbligo di interpretazione conforme vincoli i giudici nazionali solo dopo la scadenza del termine 
di recepimento previsto dalla direttiva; essi devono evitare di fornire interpretazioni del proprio 




5.15. Il primato del diritto dell’Unione europea sul diritto interno 
 
Le norme comunitarie hanno il primato o la prevalenza sulle norme interne con esse contrastanti, sia 
precedenti che successive e quale ne sia il rango, anche costituzionale; un ruolo importante è anche 
l’elemento dell’effetto diretto. 
Infatti, se la norma interna  contrasta con quella comunitaria deve essere disapplicata; in questo caso 
la materia in discussione rimane disciplinata solo dalle norme comunitarie. La giurisprudenza 
comunitaria, a proposito, ha affermato l’obbligo dell’amministrazione di non dare seguito ad un atto 
amministrativo la cui la legittimità era stata riconosciuta con sentenza passata in giudicato, ma la 
cui la incompatibilità comunitaria era stata successivamente stabilita dalla Corte di giustizia ad esito 
di un rinvio pregiudiziale. Ciò fa capire che il principio della preminenza del diritto comunitario 
impone non solo al giudice, ma allo Stato membro nel suo insieme, cioè a tutte le amministrazioni, 
di dare pieno effetto alla norma comunitaria e, in caso di conflitto di una norma nazionale con una 
norma comunitaria provvista di effetto diretto, di disapplicarla. 
 Una discussione nasce nel momento in cui le norme nazionali in contrasto sono successive a quelle 
comunitarie, perché in teoria dovrebbe valere la legge nazionale successiva. Su questo tema si è 
espressa la Corte di giustizia, stabilendo che il trattato ha istituito un ordinamento giuridico proprio, 
integrato con quelli nazionali, perciò gli Stati membri non possono opporre al Trattato leggi interne 
successive, senza con questo far venir meno la necessaria uniformità ed efficacia del diritto 
comunitario in tutta la Comunità. In poche parole, una normativa nazionale incompatibile col diritto 
Comunitario è del tutto priva di efficacia anche se successiva. Per di più la Corte ha affermato che il 
diritto nato dal Trattato, scaturito da una fonte autonoma, non potrebbe, in ragione della sua natura, 
trovare un limite in qualsiasi provvedimento interno senza perdere il proprio carattere comunitario e 
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La cittadinanza dell’unione europea e i diritti dell’uomo 
6.1 \ L’attribuzione della cittadinanza 
 
Abbiamo più volte sottolineato che l’Unione europea col passare del tempo ha cambiato il suo 
aspetto iniziale, da meramente economico a una unione di diritto e di conseguenza una unione più 
stretta fra i popoli europei. Nel processo d’integrazione comunitaria è stata più volte proposta l’idea 
di una cittadinanza europea, costruire l’Europa dei cittadini. Ma si doveva aspettare il vertice di 
Parigi del 1974 per passare dalle idee a un passo concreto. In questo vertice per la prima volta si 
crea un gruppo di lavoro per studiare le condizioni ed i termini entro i quali potranno essere 
attribuiti ai cittadini degli Stati membri diritti speciali nella qualità di membri della Comunità. 
Il lavoro di questo gruppo non ebbe successo; solo con il Consiglio di Dublino del 1984 quest’idea 
ha assunto contenuti concreti e viene prevista esplicitamente una cittadinanza comunitaria e 
riconosciuti i diritti politici e sociali ai cittadini comunitari. 
Negli anni successivi questo argomento non ha avuto ulteriori sviluppi; solo nel Trattato di 
Maastricht è stato ripreso il discorso, a cui si dedicano pochi articoli a proposito riuniti sotto il titolo 
di “Cittadinanza dell’Unione”. Nel art. 17 si prevede che è cittadino dell’Unione ogni persona che 
abbia la cittadinanza di uno Stato membro; la determinazione di chi debba considerarsi cittadino di 
uno stato membro rimane riservata alla competenza di quest’ultimo e non viene minimamente 
condizionata dal Trattato di Maastricht. 
Questo argomento ha suscitato non pochi problemi nell’ordinamento danese, il quale tramite il suo 
governo sosteneva che la cittadinanza dell’Unione è una nozione politico-giuridica che differisce 
totalmente dalla nozione di cittadinanza quale è intesa dalla Costituzione e dall’ordinamento 
danese. La parte danese sosteneva anche che nessuna disposizione del Trattato sull’Unione potrà 
essere interpretata come impegno a partecipare ad una evoluzione tendente a creare una cittadinanza 
europea alla stessa tregua della cittadinanza attribuita in uno Stato-nazione. 
Per affrontare queste contraddizioni si è svolto una Conferenza intergovernativa mettendo fine a 
queste difficoltà di interpretazione con la modifica dell’art.17 a cui si è aggiunta la frase “La 
cittadinanza dell’Unione costituisce un complemento della cittadinanza e non sostituisce 
quest’ultima”. 
Un altro problema si può creare da un altro punto di vista, cioè per le persone che hanno la doppia 
cittadinanza, di cui una di un Paese dell’Unione. Su questo si è espressa la Corte di giustizia, la 
quale, lasciando allo Stato membro la possibilità di determinare le condizioni per l’acquisto e la 
perdita della propria cittadinanza, precisa che la legislazione interna di uno Stato membro non può 
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restringere gli effetti dell’attribuzione della cittadinanza di un altro Stato membro esigendo una 
condizione supplementare per il riconoscimento di tale cittadinanza in vista dell’esercizio delle 
libertà fondamentali previste dal Trattato. Ad esempio, se un cittadino di uno Stato membro è in 
grado di dimostrare la propria cittadinanza, gli altri stati membri non hanno il diritto di contestare lo 
status civitatis eccependo che l’interessato possiede anche la cittadinanza di uno Stato terzo.  
In conclusione, se c’è un conflitto di doppia cittadinanza, agli effetti del riconoscimento della 
cittadinanza dell’Unione, le autorità amministrative e giudiziarie di ciascuno degli Stati membri 
saranno obbligate a risolvere il conflitto a favore dell’esistenza della cittadinanza dello Stato 
membro e conseguentemente della cittadinanza dell’Unione, senza poter sindacare le condizioni 
nelle quali questa è stata attribuita. 
Risolvendo le questioni sopraelencate, arriviamo alla conferma della cittadinanza nel Trattato di 
Amsterdam, che lascia invariata l’espressione del preambolo dove gli Stati si dichiarano decisi ad 
istituire una cittadinanza comune ai cittadini dei loro paesi; viene però integrato l’art. 2, nel cui 
contesto l’istituzione di una cittadinanza dell’Unione viene indicata come mezzo per realizzare 
l’obiettivo di rafforzare la tutela dei diritti e degli interessi dei cittadini dei suoi Stati membri. 
Ebbene, a questo punto ci si chiede perché una cittadinanza europea, che per altro non è autonoma 
ma è un nuovo attributo che si aggiunge a quello già presente di “cittadino di uno Stato membro”, 
possa contribuire a tutelare i diritti e gli interessi di cittadini, che sono già protette dalle norme del 
Trattato e dai principi di uguaglianza, parità nazionale e non discriminazione del diritto 
comunitario. Ma, il fatto è che l’istituzione della cittadinanza europea è inserita proprio nel contesto 
del Trattato sulla Comunità, in una apposita parte seconda intitolata alla cittadinanza europea::la 
loro collocazione nel Trattato li sottopone alla giurisdizione della Corte e quindi rende più efficace 
la loro protezione. 62 
Disposizioni analoghe troviamo anche nell’art. 8 del progetto di Costituzione per l’Europa intitolato 
alla “cittadinanza dell’Unione”. 
 
6.2   I diritti dei cittadini 
 
A differenza di tutte le Convenzioni o leggi analoghe degli Stati, il titolo del Trattato non evoca i 
diritti fondamentali dei cittadini e ciò perché la proposta tendente a richiamare in tale contesto i 
diritti riconosciuti dalla Convenzione europea dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali non 
è stata accolta, in quanto i diritti contenuti nella citata Convenzione si applicano a tutti gli individui 
a prescindere dalla cittadinanza; inoltre il richiamo di tale Convenzione, contenuto nella parte 
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comunitaria del Trattato, avrebbe avuto delle conseguenze interpretative, sulla questione della 
prospettata adesione della Comunità alla Convenzione dei diritti dell’uomo. 
I diritti riconosciuti ai cittadini dell’Unione sono: 
 
6.2.1 Il diritto di libera circolazione e di soggiorno 
 
Questo tipo di libertà sarà trattato in un apposito capitolo successivamente. 
 
6.2.2 Il diritto di voto e di eleggibilità 
 
Il diritto di voto e di eleggibilità è stato riconosciuto a tutti i cittadini dell’Unione, residenti in uno 
Stato membro diverso da quello al quale appartengono per cittadinanza, e ciò alle stesse condizioni 
dei cittadini dello stato di residenza. 
Questo diritto non è stato accolto con entusiasmo da alcuni Stati membri, specie da quelli nei quali 
vi è una presenza rilevante di cittadini comunitari, ma non nazionali, in taluni agglomerati urbani 
come Lussemburgo o Bruxelles,  nei quali la presenza dei cittadini europei costituisce una 
percentuale elevata rispetto a quella dei nazionali e per questo motivo si possono creare delle 
difficoltà concrete. Il problema è stato superato grazie a una direttiva comunitaria,  la quale 
stabilisce che, se alla data del 1° gennaio 1966, la percentuale dei cittadini dell’Unione residenti non 
nazionali supera il 20 % del totale dei cittadini, gli Stati possono fissare uno speciale periodo di 
residenza minimo per esercitare i diritti elettorali che non ecceda la durata di un mandato in seno 
all’organo collegiale  comunale per il diritto di voto e la durata di due mandati per l’eleggibilità nel 
medesimo organo. 63 
L’attribuzione del diritto di voto ai non nazionali, ha reso necessarie modifiche costituzionali negli 
ordinamenti di quegli Stati membri che attribuiscono il diritto di voto esclusivamente ai propri 
cittadini. Per esercitare tale diritto occorrono alcune condizioni, cioè la cittadinanza dell’Unione e la 
residenza in uno degli Stati membri. Per quanto concerne le cause di ineleggibilità, la normativa 
prevede l’eventuale cumulo tra quelle esistenti nel paese di origine e quelle del paese nel quale si 
vota. 
Disposizioni specifiche tendono ad evitare il rischio del doppio voto e della doppia candidatura. 
Infatti, la domanda deve essere presentata dai cittadini dell’Unione non nazionali che intendono 
votare o essere candidati. Ad esempio, in Italiavi è l’obbligo per i Comuni e la Corte di appello 
competente per territorio di comunicare alla relativa autorità degli stati di origine, rispettivamente, i 
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nominativi dei nazionali iscritti a votare in Italia nonché di quelli che hanno presentato la loro 
candidatura in Italia. 
 
6.2.3 La protezione diplomatica 
 
Il principio della protezione diplomatica e consolare per i cittadini dell’Unione non ha creato 
particolare difficoltà. Qualcuno ipotizzava che il diritto di proteggere i cittadini fosse riconosciuto 
all’Unione in quanto tale, ma ciò avrebbe determinato complessi problemi di riconoscimento ed 
accettazione della personalità internazionale dell’Unione stessa, nonché dei problemi pratici, visto 
che mancano le rappresentanze diplomatiche e consolari dell’Unione. Perciò si è optato per la 
soluzione più semplice: qualora il cittadino dell’Unione si trovi in un Paese nel quale lo Stato di cui 
è cittadino non ha una propria rappresentanza diplomatica o consolare, ha diritto alla protezione 
diplomatica da parte di un qualsiasi altro stato membro dell’Unione.  
Per questo motivo ci possono essere delle intese tra Stati dell’Unione nonché tra quest’ultimi  e 
Stati terzi sul cui territorio non siano presenti le rappresentanze diplomatiche e consolari. Di fronte 
alla esigenza di essere presenti in tutti gli Stati, anche in quelli più piccoli, gli Stati membri 
dell’Unione, anziché continuare ad avere ciascuno una propria rappresentanza diplomatica o anche 
consolare, potrebbero opportunamente raggiungere una intesa allo scopo di creare una sola 
rappresentanza, incaricata di svolgere le funzioni diplomatiche e consolari fra tutti gli Stati 
dell’Unione, attribuendola ora all’uno ora all’altro. 
 
6.2.4 Il diritto di petizione 
 
Un ulteriore diritto concesso ai cittadini è quello di rivolgere una petizione al Parlamento europeo. 
L’art.21 delle norme sulla cittadinanza, in conformità con le disposizioni dell’art. 194, stabilisce 
chequalsiasi cittadino dell’Unione, nonché ogni persona fisica o giuridica che risieda o abbia la sede 
in uno Stato membro, ha diritto di presentare, individualmente o in associazione con altri cittadini o 
persone, una petizione al Parlamento europeo su una materia che rientra nel campo di attività della 
Comunità e che lo riguarda direttamente. Tale petizione può essere scritta in qualsiasi lingua 
dell’Unione e ricevere risposta nella stessa lingua. 
Tale diritto esisteva anche nel Regolamento dell’Assemblea comune della CECA, ma limitato solo 
ai cittadini della Comunità. Successivamente, la norma del Trattato sull’Unione ha esteso tale diritto 
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anche ai cittadini dei Paesi terzi, a condizione però che siano residenti in uno Stato membro 
dell’Unione.64 
Questa petizione deve necessariamente riguardare una materia che rientra nel campo di attività della 
Comunità e che concerne direttamente il proponente. 
 6.2.5 Il mediatore europeo 
 
La figura del Mediatore europeo è stata creata - nel conteso dell’Europa dei cittadini - come 
meccanismo per la difesa dei cittadini, in relazione alle questioni comunitarie. Questa figura è 
autonoma sia nei confronti del Parlamento europeo, sia nei confronti della Commissione.  
La nomina del Mediatore è competenza del Parlamento all’inizio di ogni legislatura. Esso viene 
nominato per un mandato di cinque anni rinnovabile; le condizioni generali per l’esercizio delle 
funzioni del Mediatore sono stabilite dal Parlamento dopo consultazione della Commissione e con 
l’approvazione del Consiglio dei Ministri a maggioranza qualificata. Comunque il Parlamento non 
incide minimamente sull’indipendenza del Mediatore. 
Il secondo comma dell’art. 21 prevede che ogni cittadino dell’Unione possa rivolgersi al Mediatore 
se ci sono dei casi di cattiva amministrazione nell’attività delle Istituzioni e degli organi comunitari, 
escluse le attività della Corte di giustizia e del Tribunale di I grado nell’esercizio delle loro funzioni 
giurisdizionali. Se i fatti oggetto della denuncia formano oggetto di procedura giudiziaria il 
Mediatore non può intervenire. 65 
Oltre dai cittadini dell’Unione, la denuncia può essere fatta anche dai cittadini dei Paesi terzi purché 
risiedano o abbiano la sede sociale in uno degli Stati membri.  Il Mediatore può agire anche di sua 
iniziativa oppure in base alla denuncia presentata da un membro del Parlamento europeo. Una volta 
investito di una denuncia ricevibile, il Mediatore dispone di un potere discrezionale per procedere 
alle inchieste che esso giudica necessarie. Se constata un caso di cattiva amministrazione, egli ne 
investe l’istituzione interessata che dispone di tre mesi per comunicargli il suo parere; ricevuta la 
risposta, il Mediatore non ha altro potere se non quello di redigere una relazione sul caso esaminato 
contenente le sue osservazioni. Tale relazione viene comunicata al Parlamento europeo, alla 
istituzione interessata ed alla persona che ha sporto la denuncia. 
L’istituto e la procedura che consente l’intervento del Mediatore, che si aggiunge al sistema delle 
petizioni, unitamente al meccanismo delle commissioni di inchiesta che possono essere istituite dal 
Parlamento europeo, riconoscendo specifici poteri agli individui, esercitabili direttamente o 
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attraverso i parlamentari liberamente eletti, contribuisce a completare i sistemi di controllo non 
giurisdizionale previsti per le attività comunitarie. 
 
6.3   L’adesione dell’Unione alla Convenzione europea dei diritti dell’uomo 
 
La Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali,  
conosciuta nel linguaggio comune come CEDU, è un trattato internazionale redatto dal Consiglio 
d’Europa. La convenzione è stata firmata a Roma il 4 novembre 1950 ed è entrata in vigore il 3 
settembre 1953. La CEDU è stata elaborata  in seguito alla seconda guerra mondiale per tutelare la 
democrazia, lo Stato di diritto, i diritti umani e le libertà fondamentali in Europa. Essa consente ai 
cittadini di deferire a una corte europea dei diritti dell’uomo i governi responsabili di violazioni dei 
diritti fondamentali. Sono previste due distinte tipologie di atti d'iniziativa: da un lato i cd. ricorsi 
interstatali, presentabili da parte dei singoli Stati membri, e dall'altro i ricorsi individuali, i quali 
consentono al singolo che lamenti la violazione di un proprio diritto, la possibilità di adire 
direttamente la Corte europea dei diritti dell'uomo, senza un'intermediazione statuale. 
La Convenzione europea è aperta soltanto agli Stati membri del Consiglio d’Europa; l’Unione 
europea non è membro del Consiglio d’Europa perciò non aderisce alla Convenzione. Tuttavia, la 
giurisprudenza comunitaria ha considerato la Convenzione europea dei diritti dell’uomo come fonte 
di principi generali del diritto. Infatti, originariamente, i Trattati istitutivi delle Comunità europee 
non contenevano alcun riferimento al problema dei diritti umani. Dopo, con l’affermarsi della 
diretta applicabilità del diritto comunitario nell’ordinamento interno degli Stati membri, ci si è resi 
conto che disposizioni di tale diritto avrebbero potuto interferire con i diritti fondamentali 
riconosciuti nell’ambito degli Stati membri. 
Un ruolo importante ha avuto la Corte di giustizia, che con le sue sentenze ha affrontato il 
problema, riferendosi anche alle tradizioni costituzionali comuni agli Stati membri ed agli strumenti 
internazionali sottoscritti dagli Stati membri, affermando che i diritti fondamentali costituiscono 
parte integrante dei principi generali del diritto di cui essa garantisce l’osservanza. 
Visto anche che i contenuti dei diritti fondamentali non possono essere individuati nell’ordinamento 
comunitario, la Corte aggiunge che: 
“nel garantire la tutela di tali diritti essa è tenuta ad ispirarsi alle tradizioni costituzionali comuni 
agli Stati membri; i trattati internazionali in materia di tutela dei diritti dell’uomo cui gli Stati 
hanno cooperato o aderito possono del pari fornire elementi di cui occorre tener conto nell’ambito 
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del diritto comunitario”. Successivamente numerose dichiarazioni delle Istituzioni comunitarie 
fanno riferimento alla CEDU. 66 
Con l’adozione dell’Atto Unico, i diritti umani fanno il loro ingresso ufficiale nel sistema 
comunitario. Nel preambolo, infatti, gli Stati affermano la volontà di “ promuovere insieme la 
democrazia basandosi sui diritti fondamentali riconosciuti nelle costituzioni e nelle leggi degli Stati 
membri, nella Convenzione per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali e 
nella Carta sociale europea” 
Anche con la istituzione dell’Unione europea, i diritti umani vengono esplicitamente codificati fra i 
primi articoli del Trattato di Maastricht. Nello stesso trattato viene indicato il rispetto dei diritti 
umani fra gli obiettivi della politica estera e di sicurezza comune, nonché si aggiunge che la 
cooperazione nel settore della giustizia e degli affari interni deve svolgersi nel rispetto della 
Convenzione europea dei diritti dell’uomo. 
Tutti questi riferimenti e tutte queste dichiarazioni farebbero pensare che la CEDU e l’Unione 
europea siano un corpo solo; invece, non è cosi. Occorre un passo avanti per arrivare a quel punto, 
una eventuale adesione dell’Unione alla CEDU. Fino a quando l’adesione non sarà perfezionata, la 
CEDU  continuerà a costituire per l’Unione una fonte non direttamente vincolante. Fino a questo 
momento la CEDU  ha forza vincolante solo negli Stati membri parti contraenti della Convenzione;  
la Convenzione non ha valore normativo immediato nell’ordinamento dell’Unione e pertanto non 
vincola direttamente la Corte. 
Di conseguenza, l’Unione europea dovrebbe aderire alla CEDU e questo tema è stato ampiamente 
trattato negli anni ‘80. Le incertezze dell’Unione si sono viste anche in questo caso, in quanto 
l’atteggiamento negativo di alcune istituzioni ha reso difficile  i lavori. È da notare anche che per 
aderire alla CEDU occorre un atto giuridico internazionale appropriato.  Il dibattito continuò, le idee 
non mancavano, ma fino alla stesura del progetto di Costituzione per l’Europa non si ebbe nulla di 
nuovo; infatti, il gruppo di lavoro di questo progetto ha approfondito la questione e come 
conclusione dei lavori si è manifestata l’opinione unanime a favore dell’inserimento di una norma 
che istituisca una abilitazione costituzionale per l’adesione dell’Unione alla Convenzione europea.  
L’adesione garantirebbe ai cittadini a livello dell’Unione un grado di protezione analogo a quello di 
cui beneficiano nei singoli Stati membri e costituirebbe lo strumento ideale per assicurare uno 
sviluppo armonioso delle due Corti. Il progetto di Costituzione per l’Europa, successivamente 
adottato, contiene l’art. 7 nel quale - dopo aver ribadito che l’Unione riconosce i diritti fondamentali 
contenuti nella Carta e confermato che tali diritti sono garantiti nella Convenzione europea, 
risultano dalle tradizioni costituzionali comuni degli Stati membri, fanno parte del diritto 
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dell’Unione - è inserito un esplicito par. 3 che impegna l’Unione ad aderire alla Convenzione 
europea dei diritti dell’uomo, pur precisando che tale adesione non modifica le competenze 
dell’Unione stabilite nello stesso progetto di Costituzione. 
 
6.4  I diritti umani nel Trattato 
 
La Conferenza intergovernativa del 6-7 giugno 1997, tenutasi a Helsinki, sulla base dell’obiettivo di 
realizzare un’Europa più vicina ai cittadini, pur non avendo alcuno specifico compito in materia di 
diritti umani, avrebbe potuto occuparsi del problema accogliendo le proposte del Parlamento 
europeo e di taluni Stati membri. È noto invece che, nell’impossibilità di un consenso, l’ipotesi 
dell’adesione è stato abbandonata attraverso l’espediente di non modificare le disposizioni del 
Trattato sulla cui base la Corte aveva escluso una competenza comunitaria in materia. Ciò non ha 
impedito alla Conferenza di inserire significative modifiche in materia nel Trattato di Amsterdam. 
Il rispetto dei diritti dell’uomo, come già figurava nel Trattato di Maastricht, viene anzitutto 
confermato nel Preambolo. Una innovazione è determinata, tuttavia, da un nuovo paragrafo nel 
quale gli Stati confermano il proprio attaccamento ai diritti sociali fondamentali, quali definiti dalla 
Carta sociale europea firmata a Torino il 18 ottobre 1961 e nella Carta comunitaria dei diritti sociali 
fondamentali dei lavoratori del 1989. La disposizione risponde all’esigenza di un maggiore 
approccio dell’integrazione comunitaria già ribadito all’apertura della Conferenza, che trova 
conferma nel titolo VIII del Trattato CE dedicato alla politica dell’occupazione. 
 
6.4.1 Il rispetto dei diritti umani quale condizione per l’adesione all’Unione 
 
Dopo la conferma del rispetto dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali, quali principi 
generali comuni agli Stati membri, contenuta nel’art. 6, e l’esplicito richiamo ai diritti contenuti 
nella Convenzione europea, la modifica più rilevante in materia di diritti umani introdotta nel 
Trattato di Amsterdam è quella dell’art. 49 che, attraverso il rinvio alla norma richiamata, eleva il 
rispetto dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali a condizione necessaria per aderire al 
Trattato. È vero che di fronte ad una domanda di adesione il problema è essenzialmente politico e di 
analoga natura sarà quindi la valutazione sul richiamo al rispetto dei diritti dell’uomo; non può però 
essere ignorata la nuova rilevanza giuridica che acquista la disposizione, inserita in un articolo del 
Trattato sull’Unione che prevede una procedura nella quale è richiesto il parere conforme del 
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Parlamento europeo. L’eventuale giudizio benevolente, per esigenze politiche, formulato dal 
Consiglio, potrà non essere condiviso dal Parlamento.67 
Quest’idea era già contenuta nel progetto Spinelli. Secondo l’art. 15 del progetto di Costituzione 
dell’Unione “ può chiedere di divenire membro dell’Unione, ogni Stato europeo le cui Istituzioni ed 
il cui sistema di governo siano fondati sui principi democratici e siano propri dello Stato di diritto, 
che rispetti i diritti umani fondamentali, i diritti delle minoranze ed il diritto internazionale e si 
impegni a far proprio l’acquis comunitario”. 
 
6.4.2 La nuova procedura di controllo sul comportamento degli Stati membri 
 
Se quanto accennato è applicabile alla procedura di adesione e quindi solo agli Stati terzi, anche gli 
Stati membri dell’Unione non sfuggono ad un controllo. Le novità introdotte dal nuovo art. 7 del 
Trattato UE, dopo la Conferenza di Amsterdam, prevedono che il Consiglio, riunito nella 
composizione dei Capi di Stato o di governo, deliberando all’unanimità, su proposta di un terzo 
degli Stati membri o della Commissione e dopo il parere conforme del Parlamento europeo, può 
constatare l’esistenza di una violazione grave e persistente di uno o più principi di cui all’art. 6, par. 
1, da parte di uno Stato membro. Rinviando ai principi elencati nel primo paragrafo dell’art. 6, la 
violazione prevista non si limita ai diritti umani, ma comprende anche i principi di libertà, di 
democrazia e dello Stato di diritto. Deve tuttavia trattarsi di una violazione grave e persistente nel 
senso già ampiamente utilizzato nell’ambito delle Nazioni Unite, a garanzia che non si proceda per 
fatti isolati, eccezionali e contingenti. 
Una volta constatata la violazione, è lo stesso Consiglio -  ma questa volta non viene precisata la 
composizione, e quindi deve ritenersi il Consiglio come abitualmente costituito dai rappresentanti 
degli Stati membri a livello ministeriale - che, a maggioranza qualificata, può decidere le sanzioni 
da applicare nei confronti dello Stato membro in questione. Secondo il par. 2 dell’articolo. queste 
possono consistere nella sospensione di alcuni diritti che allo Stato derivano dalla sua 
partecipazione all’Unione, ivi compreso il diritto di voto al Consiglio.68 
Trascorso un determinato termine, la situazione deve necessariamente evolversi in una sanzione più 
grave, cioè nella espulsione dello Stato in questione, sempre che quest’ultimo persista nella 
violazione che ha dato origine alla sanzione, oppure evolversi in senso positivo, abolendo tali 
sanzioni, e quindi, con il ripristino della pienezza dei diritti dello Stato nel caso in cui quest’ultimo 
abbia rimosso le violazioni che vi hanno dato origine.  
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Nel sistema dell’Unione europea tale logica non può trovare integrale applicazione giacché il 
Trattato non prevede l’espulsione di uno Stato membro, così come la corrente interpretazione del 
Trattato, che dà vita ad un processo irreversibile, è nel senso che debba ritenersi esclusa l’ipotesi del 
recesso. Nel progetto di Costituzione per l’Europa, il recesso invece, è esplicitamente previsto 
all’art. 59. A fronte di tale limitazione, testuale o interpretativa, la disposizione è volutamente 
imprecisa al riguardo. Il par. 3 dispone infatti che “per rispondere ai cambiamenti nella situazione 
che ha portato alla loro imposizione” il Consiglio può “revocare o modificare le misure adottate”. 
La prima anomalia che si desume dal sistema è proprio la totale assenza di una indicazione 
temporale. Il Consiglio, potrebbe esaminare il caso dopo un congruo termine, ovvero rinviarlo più 
avanti quando le esigenze politiche lo impongono. 
Nel caso in cui le cause di violazione migliorino o vengano eliminate del tutto, è facile pensare che 
il Consiglio possa ridurre le misure inflitte, o abrogarle del tutto. Se invece la situazione si aggrava, 
il Consiglio può decidere la sospensione di altri diritti. Anche se la situazione attuale degli Stati 
membri, non è compatibile con la gravità delle violazioni indicate, qualora situazioni imprevedibili 
dovessero verificarsi all’interno di uno stato membro, all’assenza di una previsione normativa la 
politica potrà sempre trovare una soluzione adeguata all’eccezionalità. 
Per le decisioni del Consiglio in ordine alle misure richiamate occorre la maggioranza dei due terzi 
dei voti ponderati ex art. 205 del Trattato CE. Non si tiene conte del voto dello Stato nei cui 
confronti si procede. Anche il Parlamento europeo delibera a maggioranza dei due terzi dei voti 
espressi, purché questi rappresentano almeno la maggioranza dei membri del Parlamento. 
Successivamente, la Conferenza per la revisione del Trattato ha integrato il testo dell’art. 7 
aggiungendo un dispositivo di prevenzione. Il nuovo par. 1, introdotto con il Trattato di Nizza, 
dispone che, sempre su proposta motivata di un terzo degli Stati membri, del Parlamento europeo o 
della Commissione, il Consiglio, deliberando a maggioranza dei quattro quinti e previo parere 
conforme del Parlamento, può constatare che esiste un evidente rischio di violazione grave di uno o 
più dei principi di cui all’art.6. Prima di giungere a tale conclusione il Consiglio può chiedere a 
personalità indipendenti un rapporto sulla situazione dello Stato membro in questione. 
Constatato l’eventuale rischio, il Consiglio rivolge allo Stato appropriate raccomandazioni e 
successivamente verifica se i motivi che hanno condotto a tale constatazione rimangono validi.  
 
6.5  La Carta dei diritti fondamentali 
 
Il fatto di considerare i diritti fondamentali come rientranti nei principi generali del diritto comporta 
che alla Corte di giustizia è riservato un ruolo determinante. Ad essa spetta il compito non soltanto 
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di individuare quali diritti siano da considerare fondamentali alla luce delle tradizioni costituzionali 
comuni e dei trattati internazionali, ma anche di delineare il contenuto e la portata dei diritti così 
individuati. La circostanza che la Corte non sia tenuta ad applicare un testo scritto, attribuisce un 
elevato grado di flessibilità ai suoi interventi in materia di diritti umani. Se da un lato ciò le 
consente di adattare alla realtà di un ente sopranazionale - come la Comunità e ora l’Unione - norme 
che sono state redatte per essere applicate all’azione di Stati, dall’altro accresce l’imprevedibilità 
dei risultati cui la Corte perviene di volta in volta e rende perciò poco trasparente il sistema. 
Proprio per ovviare a questo difetto e nell’impossibilità di una rapida adesione alla CEDU, si è 
deciso di predisporre la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea. 
La decisione è stata assunta dal Consiglio europeo di Colonia, svoltosi il 3 e 4 giugno 1999, con 
l’intenzione di sancire l’importanza capitale e la portata di tali diritti. La redazione del testo è stata 
affidata ad un gruppo ad hoc, che si è autonomamente denominato Convention, convocato dal 
Consiglio europeo di Tampere del 15-16 ottobre 1999 e composto da rappresentanti dei Capi di 
Stato e di governo, da un rappresentante della Commissione, da sedici componenti del Parlamento 
europeo e da trenta membri dei Parlamenti nazionali. La Carta è stata approvata dal Consiglio 
europeo di Biarritz del 13-14 ottobre 2000. Infine i presidenti del Parlamento europeo, del Consiglio 
e della Commissione, in nome delle rispettive istituzioni, la hanno proclamata in occasione del 
Consiglio europeo di Nizza il 7 dicembre 2000. 69 
Al momento di apporre la firma al documento, il Presidente del Parlamento europeo, Nicole 
Fontaine, dichiarava: 
“la Carta sarà da questo momento la legge dell’Assemblea che essi hanno eletto a suffragio 
universale, anche se ciò dovesse anticipare la sua piena trascrizione giuridica nel Trattato. Essa 
sarà d’ora in poi il nostro riferimento per tutti gli atti del Parlamento europeo che avranno un 
legame diretto o indiretto con i cittadini di tutta l’Europa”.  
Nella dichiarazione finale del Consiglio di Nizza si legge: 
“Il Consiglio europeo si compiace della proclamazione congiunta del Consiglio, del Parlamento e 
della Commissione, della Carta dei diritti fondamentali che riunisce in unico testo i diritti civili, 
politici, economici, sociali e culturali finora enunciati in fonti diverse, internazionali, europee o 
nazionali”. 
Il nuovo millennio vede l’Unione europea dotata di una Carta dei diritti fondamentali approvata nel 
Consiglio di Nizza del 7-9 dicembre 2000. Tale atto, preceduto da numerose dichiarazioni politiche 
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nel corso del 1999 nelle quali si convenne sull’opportunità di redigerla, ha suscitato notevoli 
aspettative, e forse altrettante delusioni, ma è indubbio che meriti un attento interesse.  
 
6.5.1 La Carta nel contesto dell’Unione Europea 
 
Fino al Trattato di Lisbona, il valore giuridico della Carta è rimasto incerto. 
La mera proclamazione da parte delle istituzioni politiche dell’Unione non era in grado di farne 
un’autonoma fonte del diritto. La solennità del processo di elaborazione e l’ampiezza di consensi 
che il suo testo ha riscosso, tuttavia, ne hanno favorito l’utilizzazione come strumento interpretativo 
privilegiato per ricostruire la portata dei diritti fondamentali protetti nell’ambito dell’ordinamento 
dell’Unione.  
Infatti, la funzione della Carta si può ricavare solo dal preambolo. In esso si precisa che “è 
necessario rafforzare la tutela dei diritti fondamentali, alla luce dell’evoluzione della società, del 
progresso sociale e degli sviluppi scientifici e tecnologici, rendendo tali diritti più visibili in una 
Carta” e che d’altra parte la Carta “riafferma, nel rispetto delle competenze e dei compiti 
dell’Unione e del principio di sussidiarietà, i diritti derivanti in particolare dalle tradizioni 
costituzionali e dagli obblighi internazionali comuni agli Stati membri, dalla Convenzione Europea 
per la salvaguardia dei Diritti dell’Uomo e delle Libertà fondamentali, dalle carte sociali adottate 
dall’Unione e dal Consiglio d’Europa, nonché dalla giurisprudenza della Corte di giustizia 
dell’Unione e da quella della Corte europea dei diritti dell’uomo”. 
Da questo si desume che la Carta non abbia carattere normativo, nel senso che non crea diritti che 
non siano già ricavabili dalle fonti richiamate: tradizioni costituzionali comuni, trattati 
internazionali, in particolare la CEDU, le quali, a loro volta, corrispondono alle fonti di ispirazione 
da tempo individuate dalla giurisprudenza della Corte di giustizia e ora richiamate nel par.3 dell’art. 
6 TUE. La Carta avrebbe invece un carattere documentale, perché riassumerebbe in un unico 
documento, per ciò stesso più facilmente leggibile, l’elenco e la descrizione dei diritti fondamentali 
ricavabili dalle suddette fonti e già facenti parte dei principi generali del diritto vincolanti per 
l’Unione. 
Anche il rapporto tra le fonti richiamate e la Carta solleva alcune difficoltà. Può essere che non ci 
sia compatibilità tra i diritti previsti nella Carta e i diritti ricavabili dalle altre fonti citate nel 
preambolo. La soluzione si trova negli art. 52, par.3, e 53 della Carta, dove viene stabilito quella che 
può essere qualificata una clausola di compatibilità “nessuna disposizione della presente Carta deve 
essere interpretata come limitativa o lesiva dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali 
riconosciuti, nel rispettivo ambito d’applicazione, dal diritto dell’Unione, dal diritto internazionale, 
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dalle convenzioni internazionali delle quali l’Unione o tutti gli Stati membri sono parti, in 
particolare dalla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà 
fondamentali, e dalle costituzioni degli Stati membri”. Dall’art. 53 si evince che la Carta non 
impedisce l’applicazione della CEDU o delle altre fonti richiamate nella misura in cui queste 
prevedano una tutela più ampia di quella garantita dalla Carta.70 
L’art.52. par 3, si occupa soltanto della CEDU, introducendo quella che può dirsi una clausola di 
equivalenza: “Laddove la presente Carta contenga diritti corrispondenti a quelli garantiti dalla 
Convenzione europea per la salvaguardia dei Diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali, il 
significato e la portata degli stessi sono uguali a quelli conferiti dalla suddetta Convenzione. La 
presente disposizione non preclude che il diritto dell’Unione conceda una protezione più estesa”. 
Questo vuol dire che la protezione dei diritti dell’uomo deve essere almeno equivalente nei due 
strumenti. Può essere che il diritto dell’Unione preveda un livello di tutela addirittura superiore ed 
ugualmente resta salva la possibilità che la Carta tuteli diritti che non sono coperti dalla 
Convenzioni.  
Infine, la Carta può soltanto estendere la portata della tutela dei diritti fondamentali rispetto a 
quanto già previsto da altre fonti e mai restringerla. 
 
6.5.2 Il contenuto della Carta  
 
Abbiamo sostenuto fino ed ora che la Carta non inventa nulla di nuovo, ma vuole soltanto ribadire 
diritti fondamentali che si trovano in una molteplicità di testi, nella Convenzione, nelle Carte sociali 
adottate dal Consiglio d’Europa, nella giurisprudenza della Corte europea dei diritti dell’uomo e di 
quella comunitaria, nonché nelle tradizioni costituzionali comuni agli Stati membri. 
Leggendo il testo. invece, si nota che - contrariamente a quanto si legge nel preambolo - la Carta 
non si limita a riaffermare diritti preesistenti, ma agli stessi si aggiungono principi generali e norme 
di comportamento dell’Unione e delle sue Istituzioni. Se da una parte, infatti, vi sono tradizionali 
diritti umani, come il diritto alla vita, il diritto all’integrità fisica e così via, dall’altra si trovano 
principi generalmente estranei alla tematica dei diritti umani quali, ad esempio. il principio della 
libertà di impresa o della libertà delle arti e delle scienze, ed inoltre norme di comportamento che si 
rivolgono all’Unione e che si aggiungono ai diritti fondamentali sopra accennati, quali ad esempio 
l’art. 22, nel quale si legge che l’Unione rispetta la diversità culturale, religiosa e linguistica, e ciò 
anche se tali principi, sotto altre forme, rappresentano diritti di singoli. 
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Nella stessa prospettiva di norme di comportamento dell’Unione si inseriscono anche disposizioni, 
quale, ad esempio, l’art.36 sulla tutela dell’ambiente, nel quale si legge che “nelle politiche 
dell’Unione debbono essere integrati un livello di tutela ambientale e di miglioramento della sua 
qualità”. È evidente la radicale differenza fra le norme contenute nel documento, nel quale si 
affiancano disposizioni programmatiche, come quella testé riferita sull’ambiente, principi generali 
che dovranno informare l’attività dell’Unione, unitamente a tradizionali diritti fondamentali. 
Vedendo la prima categoria di norme, si nota che la maggior parte dei casi, è dedotta dalla 
Convenzione, ad esempio il diritto alla vita, integrità fisica, divieto di tortura, schiavitù e lavoro 
forzato, ect. In qualche caso le disposizioni contengono aggiunte utili, per esempio, l’art. 3 sulla 
integrità fisica nel quale si introduce un par.2, che, in relazione alla medicina e biologia, impone il 
divieto delle pratiche eugenetiche, il divieto della clonazione riproduttiva di essere umani e 
l’esigenza del consenso libero ed informato.  
A fianco degli accennati diritti umani tradizionali, desunti dalla Convenzione europea, vengono 
aggiunti anche altri diritti, pur sempre ascrivibili alla categoria dei diritti umani fondamentali, quali 
il diritto al lavoro ed alla libertà professionale ed il diritto di asilo, desunto dalla Convenzione di 
Ginevra sullo status dei rifugiati. 
Le altre norme, che attengono più direttamente alla tradizionale materia dei diritti umani, sono 
spesso elaborate sotto forma di principi generali, dai quali comunque discendono situazioni 
giuridiche soggettive: per esempio, il principio dell’uguaglianza di fronte alla legge, il divieto di 
ogni discriminazione, la parità tra uomo e donna e la diversità culturale. Di maggiore interesse sono 
le disposizioni che evocano i diritti del bambino, quelli degli anziani e dei disabili, desunti dalla 
corrispondente normativa adottata nell’ambito delle Nazioni Unite. 
Sono estranei alla materia dei diritti fondamentali le norme programmatiche che riguardano le 
politiche dell’Unione e, tra queste, la tutela dell’ambiente e la protezione dei consumatori. 
Le disposizioni  del capitolo quinto, intitolato alla cittadinanza, riprendono, a volta testualmente, a 
volte riscrivendole  in forma di diritti soggettivi, le disposizioni al riguardo già contenute nel trattato 
di Amsterdam. Questa ripetizione si giustifica solo con riferimento all’obiettivo prospettato dal 
Parlamento europeo di attribuire alla Carta il valore di progetto di Carta costituzionale dell’Unione 
europea.71 
Il capitolo sesto sulla giustizia contiene quattro diritti giudiziari, anch’essi consueti nel sistema dei 
diritti umani: il diritto ad un ricorso effettivo, la presunzione di innocenza ed i diritti alla difesa, 
irretroattività della norma penale ed il principio del ne bis in idem. Se la materia trattata non è certo 
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nuova, la formulazione dei singoli articoli è piuttosto riduttiva rispetto alle norme convenzionali 
vigenti nell’ordinamento internazionale. Se si legge, ad esempio, l’art. 48 sulla presunzione di 
innocenza ed i diritti della difesa, non può non sorprendere la contraddittorietà esistente fra la 
redazione tanto sintetica quanto generica della norma “il rispetto dei diritti della difesa è garantito 
ad ogni imputato”, a fronte di una ampia e complessa disposizione che garantisce, nei dettagli, i 
singoli diritti, quale quella che figura all’art. 6 della Convenzione europea. Emerge ancora una 
volta, in tal caso, il carattere declaratorio della Carta e la sua funzione, come già anticipato, di 
traccia per redigere la futura costituzione europea. 
Dalle disposizioni sulla giustizia sopra richiamate e da taluni diritti fondamentali contenuti nel Cap. 
II, emerge poi la difficoltà di coniugare tali diritti con l’ambito di applicazione della Carta. 
Quest’ultima, come è detto nell’art. 50, si applica alle istituzioni ed organi dell’Unione europea ed 
agli Stati membri, esclusivamente nella attuazione del diritto comunitario. C’è una contraddittorietà 
palese con alcuni principi. Prendendo come esempio il diritto alla vita, come possono le istituzioni e 
gli organi dell’Unione violare tale diritto quando questi ultimi non hanno alcuna competenza che 
possa interferire con il diritto alla vita o all’integrità fisica dell’individuo? La risposta negativa è 
evidente. Lo stesso discorso vale anche per gli Stati membri, i quali devono agire nella attuazione 





















La tutela giurisdizionale 
7.1  Competenze e funzioni 
 
Il sistema giuridico dell’Unione europea è composto di norme giuridiche di diversa origine; per 
questo motivo era necessaria una vera e propria disciplina per gestire nel migliore dei modi la 
relazione e una buona coordinazione tra queste norme. Infatti, il modo di organizzazione e di 
gestione della tutela giurisdizionale del sistema dell’Unione rappresenta un caso nuovo e specifico 
rispetto alle altre esperienze internazionali. Questo tipo di meccanismo di tutela si distingue dalle 
altre esperienze sia per quanto riguarda il profilo funzionale e dell’articolazione del sistema 
complessivamente considerato, sia sotto il profilo degli effetti che il suo funzionamento produce 
sulla posizione giuridica soggettiva dei destinatari del sistema stesso, le istituzioni dell’Unione, gli 
stati membri, i singoli, persone fisiche o giuridiche. 
 Questo sistema di controllo giurisdizionale ha avuto un ruolo importante anche nella esistenza 
stessa dell’Unione,  che appropriatamente viene chiamata anche “comunità di diritto”. Uno dei 
protagonisti principali che ha reso possibile un raggiungimento di un ottimo risultato, è il tribunale 
dell’Unione europea, che con determinazione ha fatto rispettare fino in fondo le potenzialità dei 
Trattati garantendo con altrettanta determinazione la puntuale tutela delle posizioni giuridiche su cui 
incide il diritto comunitario o che sono da esso create, in particolare le posizioni giuridiche 
soggettive del singolo. 
La Corte di giustizia ha avuto un ruolo rilevante, ovviamente in collaborazione con il giudice 
nazionale, nella puntualizzazione di diritti ed obblighi facenti capo agli Stati membri, alle istituzioni 
dell’Unione e ai singoli, nonché nel perfezionamento dei meccanismi posti a tutela di quei diritti e a 
verifica del puntuale adempimento di quegli obblighi, affinché l’una o l’altra fossero per quanto 
possibile effettive ed efficaci.72 
Anche il Trattato di Lisbona ha confermato il ruolo importante del sistema di tutela giurisdizionale 
nel rendere effettivo il sistema giuridico nel suo complesso. Tale Trattato ha richiamato 
espressamente il principio della tutela giurisdizionale effettiva, ribadendo l’obbligo degli stati 
membri di stabilire i rimedi necessari per assicurarne l’osservanza. 
Inoltre, il Trattato di Lisbona ha mantenuto inalterato il previgente sistema giurisdizionale 
comunitario, estendendolo anche al settore della cooperazione di polizia e giudiziaria in materia 
penale, cambiando solo il nome da giurisdizione comunitaria a giurisdizione dell’Unione. La Corte 
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di giustizia acquisisce così una competenza generale in relazione al diritto dell’Unione europea, in 
conseguenza dell’abolizione della struttura in pilastri delineata dal Trattato di Maastricht. La 
politica estera e di sicurezza comune continua a rimanere al di fuori della competenza della Corte, 
ad eccezione del controllo sulla legittimità delle decisioni che prevedono misure restrittive nei 
confronti di persone fisiche e giuridiche. 
Questo sistema giurisdizionale si organizza in due piani procedurali distinti, ma funzionalmente 
collegati. Il primo è quello del controllo diretto della Corte di giustizia o del Tribunale, ai quali si 
affiancano i c.d. tribunali specializzati, controllo che, attivato dalle istituzioni, dagli Stati membri 
ovvero dai singoli, si esaurisce con la pronuncia del giudice dell’Unione. Il secondo è quello della 
procedura pregiudiziale, fondata sulla cooperazione tra giudice nazionale e giudice dell’Unione, 
attraverso il rinvio pregiudiziale dal primo al secondo, che si risolve in un controllo indiretto della 
Corte di giustizia, spettando al giudice nazionale la decisione della causa. 
Sotto il profilo funzionale, inoltre, il sistema di controllo giurisdizionale investe, da una parte, la 
legittimità degli atti dell’Unione e, dall’altra, la compatibilità di norme e prassi nazionali con il 
diritto dell’Unione. 
 
7.2  I legittimità degli atti e l’azione di annullamento 
 
Il controllo giurisdizionale sulla legittimità degli atti comunitari è di competenza esclusiva del 
giudice comunitario e precisamente: del tribunale di primo grado per le controversie con il 
personale e per i ricorsi presentati dai privati; della Corte di giustizia per i ricorsi degli Stati membri 
e delle istituzioni. Il controllo si realizza attraverso più procedure e con effetti diversi, come con 
l’azione di annullamento, l’azione in carenza, l’eccezione incidentale d’invalidità, l’azione di danni 
da responsabilità extracontrattuale dell’Unione, il contenzioso in materia di personale. 
Il Tribunale è competente a conoscere dei ricorsi individuali, dei ricorsi diretti presentati dagli stati 
membri e dei ricorsi proposti contro le decisioni dei Tribunali specializzati. Il Trattato di Lisbona ha 
confermato quanto è stato introdotto dal Trattato di Nizza per le competenze della Corte di giustizia, 
che attribuisce soltanto i ricorsi di annullamento e in carenza promossi dalle istituzioni o dagli stati 
membri contro gli atti o le inattività del Parlamento europeo o del Consiglio o della Commissione.73 
Le sentenze  e le ordinanze del Tribunale sono impugnabili dinanzi alla Corte di giustizia per i soli 
motivi di diritto. I Tribunali specializzati affiancati al Tribunale sono incaricati di conoscere in 
primo grado di talune categorie di ricorsi proposti in materie specifiche. 
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L’azione di annullamento è regolata dall’art. 263 del TFUE e consiste nell’impugnazione mediante 
ricorso di un atto adottato dalle istituzioni dell’Unione che si pretende viziato e pregiudizievole. 
Immediato è  dunque il collegamento tra la funzione di controllo del giudice dell’Unione e quella 
propria di un giudice amministrativo. 
Atti impugnabili sono gli atti legislativi, gli atti del Consiglio, della Commissione e della Banca 
Centrale europea che non siano raccomandazioni o pareri, gli atti del Parlamento europeo e del 
Consiglio europeo destinati a produrre effetti giuridici nei confronti di terzi. Sono esclusi i pareri e 
raccomandazioni in quanto sono impugnabili solo gli atti vincolanti. La giurisprudenza della Corte 
di giustizia , ispirata al criterio di privilegiare la sostanza rispetto alla forma, ha man mano ampliato 
la categoria degli atti impugnabili, fondandosi proprio sull’esigenza di una protezione 
giurisdizionale completa ed effettiva che un sistema di controllo giurisdizionale deve poter 
soddisfare. 
Sono impugnabili solo gli atti definitivi. Sono altresì impugnabili gli atti che autorizzano o 
approvano la conclusione di un accordo. 
Legittimati ad impugnare gli atti dell’Unione sono anzitutto e comunque gli Stati membri; la 
legittimazione è stata attribuita solo allo stato e non anche alle sue eventuali articolazioni 
decentrate, quali le regioni o i comuni; quest’ultimi possono impugnare un atto dell’Unione solo in 
quanto persone giuridiche alle condizioni di cui all’art. 263, 4° comma, e dinanzi al Tribunale. 
Legittimati ad impugnare sono anche il Consiglio, la Commissione e il Parlamento. 
La Corte dei Conti, la Banca centrale europea e il Comitato delle Regioni sono viceversa legittimati 
ad adire la Corte di giustizia solo per salvaguardare le proprie prerogative.  
Infine, possono impugnare gli atti dell’Unione i singoli, persone fisiche o giuridiche, in primo grado 
dinanzi al Tribunale e in secondo grado, per motivi di diritto, dinanzi alla Corte.  
Il singolo però non può impugnare tutti gli atti, ma solo le decisioni a lui specificamente indirizzate, 
come una irrogazione di un’ammenda o il rifiuto di un contributo del Fondo sociale o la decisione 
relativa ad una violazione delle regole di concorrenza. Il singolo può impugnare atti di cui non sia il 
formale destinatario e persino regolamenti, alla condizione, però, che tali atti lo riguardino 
direttamente e individualmente, vale a dire che sia identificato o identificabile quale destinatario 
sostanziale dell’atto e che vi sia un nesso di causalità tra la situazione individuale e la misura 
adottata. 
Il termine per l’impugnazione è di due mesi a decorrere dalla pubblicazione dell’atto ovvero dalla 
sua notificazione al ricorrente, oppure dal giorno in cui il ricorrente ne ha avuto effettiva 
conoscenza. Nel caso di atti pubblicati, il termine decorre dalla data in cui la Gazzetta ufficiale è 
stata effettivamente diffusa, quando non coincide con la data esposta. 
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Per quanto riguarda i vizi che possono essere fatti valere, sono quelli tradizionali del contenzioso 
amministrativo: incompetenza, violazione di forme sostanziali, violazione dei Trattati o di norme 
relative alla loro applicazione, sviamento di potere. 
Il ricorso proposto al giudice dell’Unione non ha effetto sospensivo, ma, secondo l’art. 278 del 
TFUE, vi è la possibilità di chiedere alla Corte, in via cautelare, la sospensione dell’atto impugnato. 
Infine, per quanto riguarda l’esito del giudizio, otteniamo come risultato l’annullamento dell’atto 
impugnato se il ricorso viene accolto, dichiarandolo nullo e non avvenuto. L’annullamento dell’atto 
produce effetti ex tunc , fatte salve alcune eccezioni.  
Una sentenza di annullamento è efficace dal giorno in cui è pronunciata,  ha l’effetto della cosa 
giudicata, sia in senso formale che sostanziale, beninteso relativamente ai punti di fatto e di diritto 
che siano stati effettivamente definiti dalla sentenza. Può essere che l’annullamento avvenga solo 
per una parte dell’atto, lasciando indenne l’altra parte.  
La sentenza della Corte comporta per l’istituzione che aveva adottato l’atto annullato l’obbligo di 
prendere le misure necessarie per dare piena esecuzione alla sentenza stessa. 
 
7.3  Ricorso in carenza 
 
Il ricorso in carenza è uno strumento che tende a porre rimedio alla illegittima inattività di 
un’istituzione dell’Unione o della Banca centrale europea. Mentre nel caso precedente il fine del 
ricorso era quello di distruggere l’esistenza legale di un atto, qui consiste nell’obbligare l’istituzione 
competente ad agire.  
Il ricorso in carenza riguarda dunque non l’ipotesi di un rifiuto, che è pur sempre un provvedimento, 
ma quella di illegittima assenza di decisione, e tende precisamente ad una constatazione dell’inerzia 
dell’istituzione. 
Il ricorso è ricevibile allorquando l’istituzione o l’organo cui è rimproverata l’inerzia sia stato 
formalmente invitato a prendere posizione ad adottare le misure richieste. Se tale istituzione non si 
attiva entro un termine di due mesi, il ricorso può essere proposto entro un termine di due mesi. Se 
l’istituzione in discussione rifiuta espressamente di prendere posizione, oppure adotta l’atto voluto 
dal richiedente, o adotta un provvedimento diverso da quello sollecitato, non si può proporre più un 
ricorso in carenza, ma bisogna attivare la normale procedura di annullamento. 
Il ricorso in carenza non può essere utilizzato per aggirare i termini di impugnazione dell’atto, cioè 
non è possibile chiedere, dopo la scadenza di tali termini, la revoca o la modificazione di un atto, 
per poi, in caso negativo, introdurre un ricorso  in carenza dinanzi alla Corte. 
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Il ricorso in carenza può essere introdotto anzitutto dagli Stati membri e dalle istituzioni in relazione 
a qualunque ipotesi di astensione che integri una violazione dei Trattati. Anche il singolo può agire 
in carenza ma, a differenza delle istituzioni, solo quando l’istituzione abbia omesso di emanare nei 
suoi confronti un atto che non sia una raccomandazione o un parere. 
La sentenza di accoglimento del ricorso in carenza corrisponde ad una pronuncia di mero 
accertamento che può comportare una responsabilità extracontrattuale e probabilmente un eventuale 
risarcimento del danno cagionato dall’istituzione dell’Unione. 
 
7.4  L’azione di responsabilità extracontrattuale 
 
La Corte di giustizia è competente a conoscere delle controversie relative al risarcimento dei danni, 
secondo l’art. 340 TFUE, che impone all’Unione europea di risarcire, conformemente ai principi 
generali comuni ai diritti degli Stati membri, i danni causati dalle sue istituzioni ovvero dagli agenti 
nell’esercizio delle loro funzioni, nonché i danni causati dalla Banca centrale europea e dai suoi 
agenti nell’esercizio delle loro funzioni, con la differenza che in tali ipotesi l’obbligo di 
risarcimento ricade direttamente sulla Banca centrale europea e non sull’Unione.74 
La competenza della Corte è esclusiva. Se un’azione per danni contro l’Unione viene proposta 
avanti ad una giurisdizione nazionale, questa deve dichiararsi incompetente. Quest’ultima è 
competente, invece,  quando risulti che il danno allegato è stato prodotto da organi nazionali, anche 
se in conseguenza dell’applicazione di una normativa dell’Unione. 
Nei limiti fissati, la Corte ha una competenza di piena giurisdizione, cioè è competente a 
determinare se e per quale motivo il danno possa essere imputato ad un’azione della Comunità ed a 
decidere sull’entità di esso e sull’importo del risarcimento. 
Il diritto di chiedere il risarcimento del danno deve necessariamente essere sottoposto a tre 
condizioni; 1) che la norma giuridica violata sia preordinata a conferire diritti ai singoli; 2) si tratti 
di una violazione sufficientemente caratterizzata; 3) esista un nesso causale diretto tra la violazione 
dell’obbligo incombente alla Comunità e il danno subito dai soggetti lesi. 
Per quanto riguarda l’atto o il fatto imputato alla Comunità si rileva una differenziazione, nella 
giurisprudenza della Corte, a seconda che si tratti di una decisione individuale o dell’esercizio di 
un’attività normativa; nel secondo caso sembra richiesta un’illegalità di particolare gravità, la quale 
è data quando si ha violazione di una norma di diritto che conferisce diritti ai singoli. 
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Si possono avere diverse situazioni di responsabilità: responsabilità per danni cagionati dalle 
istituzioni; responsabilità per danni cagionati dagli agenti, dove la Comunità risponde solo per i 
danni causati dai suoi agenti nell’esercizio delle loro funzioni; responsabilità della Comunità per 
danni causati dagli stati membri. 
Il termine per presentare ricorso è di 5 anni a decorrere dal momento in cui avviene il fatto che gli 
dà origine. La prescrizione è interrotta sia dall’istanza presentata alla Corte, sia dalla preventiva 
richiesta che il danneggiato può rivolgere all’istituzione competente della Comunità. 
 
7.5  Le controversie in materia di personale 
 
La competenza a conoscere delle controversie tra l’Unione e i suoi agenti appartiene alla Corte, nei 
limiti e alle condizioni determinati dallo statuto del personale o risultanti dal regime ad esso 
applicabile. Fino al 2005 tale competenza è stata esercitata dal Tribunale di primo grado, poi dal 
Tribunale della Funzione Pubblica. Le pronunce di questo organo giurisdizionale possono essere 
oggetto di impugnazione per i soli motivi di diritto dinanzi al Tribunale, e la Corte è chiamata a 
pronunciarsi soltanto nelle ipotesi eccezionali di richiesta di riesame da parte del primo Avvocato 
generale. 
Il Tribunale della Funzione Pubblica è competente a conoscere tutte le controversie che afferiscono 
al rapporto d’impiego, assunzioni, condizioni di lavoro, trattamento economico e benefici sociali, 
disciplina delle carriere. La possibilità di agire contro un’istituzione dell’Unione è conferita non 
solo ai funzionari ed altri agenti, ma anche agli aspiranti funzionari o agenti che partecipano ad un 
concorso e che intendano contestarne lo svolgimento e i risultati. 
Il regime del contenzioso della funzione pubblica è disciplinato dagli artt. 90 e 91 dello statuto del 
personale, che prevedono, in primo luogo, una specifica procedura precontenziosa, tranne 
nell’ipotesi in cui venga impugnato un atto che l’amministrazione non ha il potere di annullare o 
modificare. Affinché il ricorso sia ricevibile, il ricorrente deve avere un interesse ad agire e l’atto 
impugnato deve essere tale da arrecargli un pregiudizio. 
Il termine per agire è di tre mesi, che decorrono dal giorno della notifica della decisione che 
statuisce sul reclamo ovvero, in caso di provvedimento implicito, dalla data in cui scade il termine 
per la decisione del reclamo amministrativo.  
Quanto al merito, il ricorso può essere diretto ad ottenere sia l’annullamento di un atto, sia il 
risarcimento dei danni derivati da un atto o da un comportamento dell’istituzione di cui si tratta. 
Va rilevato che, nonostante le azioni promosse dai dipendenti contro le istituzioni siano 
decisamente numerose, sono pochi i ricorsi che vengono accolti; ciò perché il giudice europeo è 
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molto prudente nel limitare o sindacare l’ampio potere discrezionale di cui gode 
l’amministrazione; inoltre, il giudice europeo non ha il potere di ordinare all’amministrazione di 
adottare le misure specifiche che la sua sentenza di accoglimento comporta. 
 
 
7.6  Modalità di controllo giurisdizionale in materia di inadempimento del Trattato dagli 
  Stati membri. La procedura d’infrazione 
 
L’obiettivo dell’Unione è quello di creare un’Europa unita non solo nell’aspetto economico ma 
anche giuridico; per questo motivo il controllo giurisdizionale della Corte di giustizia sulla puntuale 
applicazione del diritto dell’Unione in tutti gli Stati membri mira non soltanto a verificare 
continuamente la compatibilità di atti e comportamenti di tali stati con il diritto dell’Unione, ma 
anche ad assicurare la necessaria uniformità di applicazione delle stesse norme europee in tutti gli 
Stati membri. L’obiettivo è quello di garantire l’armonia del sistema giuridico dell’Unione 
considerato nel suo insieme e rispetto alle sue diverse articolazione normative. 
L’istituzione  a cui è stato attribuito il ruolo di custode della corretta applicazione, da parte degli 
Stati membri, dei Trattati e degli atti dell’Unione, è la Commissione. Se la Commissione nota delle 
infrazioni, attiva subito la procedura d’infrazione nei confronti dello Stato inadempiente.  
La procedura d’infrazione è sostanzialmente diretta a porre termine alla violazione del diritto 
dell’Unione - e pertanto a far sì che il comportamento dello Stato membro si modifichi e sia 
coerente con il dettato delle norme conferenti - prima ancora e più che all’accertamento 
dell’infrazione. 
Per attivare la procedura d’infrazione lo Stato deve aver violato qualsiasi obbligazione che incomba 
su di esso, cioè non si tratta solo di violazione del Trattato, ma di tutti gli obblighi che derivano dal 
sistema giuridico europeo considerato nel suo insieme, compresi gli atti vincolanti e gli accordi 
internazionali stipulati dall’Unione. 
L’inadempimento può consistere in un comportamento o in un atto normativo o in una pratica 
amministrativa o, spesso, nell’aver omesso di dare formale attuazione ad un obbligo dell’Unione; 
un esempio può essere la mancata o non corretta trasposizione di una direttiva, o la mancata 
esecuzione di una sentenza della Corte.  
Anche in questa procedura è prevista una fase precontenziosa, che si svolge sotto la responsabilità 
della Commissione. Anche se la Commissione osserva e cerca di controllare il rispetto delle norme 
europee da parte degli stati membri, le sue risorse e i mezzi di cui dispone non consentono di 
svolgere l’attività senza carenze, visto il numero infinito di norme, atti e prassi che possono essere 
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in contrasto con un obbligo europeo. Però, la Commissione riceve un grande aiuto dai comuni 
cittadini o da associazioni, che indirizzano alla Commissione esposti scritti  in cui indicano i fatti 
che in ipotesi costituiscono un’inosservanza del diritto dell’Unione.  
Ovviamente la Commissione verifica se esiste o no una infrazione; se sì, la stessa invia  allo Stato 
responsabile una lettera di messa in mora, che è una contestazione degli addebiti. Lo Stato deve 
rispondere alle censure della Commissione, facendo valere gli argomenti di fatto e di diritto che 
ritiene opportuni. 
Comunque, prima di passare alla fase giudiziale, si cerca di risolvere l’inadempimento in una fase 
precontenzioso, dove lo Stato deve far venir meno l’infrazione stessa. Se in questa fase lo Stato non 
si adegua a quanto richiesto dalla Commissione, quest’ultima può presentare un ricorso alla Corte di 
giustizia. 
L’inadempimento deve essere rigorosamente provato dalla Commissione e non può essere fondato 
su presunzioni; la portata delle normative nazionali va valutata anche alla luce dell’interpretazione 
che ne ha dato la giurisprudenza.75 
Si sottolinea che l’inadempimento viene imputato allo stato membro, e non anche alle regioni o ai 
comuni, perché lo stato è libero di gestire come meglio crede le competenze sul piano interno, 
affidando l’attuazione delle normative dell’Unione alle amministrazioni periferiche, ma questa 
circostanza non può essere invocata dallo stato, cui incombe l’obbligo di assicurare il corretto 
adempimento degli obblighi dell’Unione, per giustificare il mancato rispetto di tali obblighi. Perciò 
è lo stato membro responsabile, a prescindere dal fatto o dall’ipotesi di violazione e quale che sia 
l’organo che vi abbia dato origine. 
Questo tipo di procedura può essere invocato anche da uno stato membro verso un altro stato 
membro inadempiente; il primo,  nella fase precontenzioso, investe la Commissione della sua 
lamentela e si segue la procedura normale: se la Commissione non invia il parere motivato entro tre 
mesi dall’inizio della procedura, lo Stato può adire direttamente la Corte, e qui infatti, cambia solo 
il soggetto che ricorre dinanzi alla Corte. 
Dopo aver concluso la prima fase, la parola passa alla Corte, la quale dopo aver accertato i fatti, si 
pronuncia. La sentenza testualmente riconosce che lo Stato è inadempiente rispetto ad una o più 
obbligazioni che gli derivano dai Trattati o dagli atti dell’Unione. Si tratta di una sentenza 
meramente dichiarativa, in quanto non esiste la possibilità di attuare in forma coattiva la pronuncia 
della Corte.  
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Comunque, gli Stati dichiarati inadempienti sono tenuti a prendere i provvedimenti che l’esecuzione 
della sentenza impone, e cioè, abrogare o introdurre una norma nell’ordinamento, trasporre una 
direttiva, modificare una prassi, ect., ect. Un ulteriore obbligo è posto a carico dei giudici nazionali: 
quando una legge nazionale contrasti con una normativa europea, essi devono garantire 
l’osservanza della normativa europea così come interpretata dalla Corte.76 
Il Trattato di Maastricht ha codificato la cosiddetta doppia condanna, nonché ha previsto una 
sanzione pecuniaria per l’ipotesi che uno Stato membro non abbia adottato  le misure necessarie per 
dare esecuzione ad una sentenza che riconosce l’inadempimento. La Commissione può chiedere alla 
Corte di condannare lo Stato a pagare una somma forfettaria. 
Un’ulteriore novità è stata aggiunta con il Trattato di Lisbona, il quale prevede che la Commissione 
possa direttamente richiedere nel primo ricorso alla Corte, secondo l’art.258 TFUE, di condannare 
lo Stato inadempiente al pagamento di una sanzione pecuniaria.  
Comunque, l’idea di una sanzione pecuniaria non è tra le più felici, anzi, ha suscitato dibattito, in 
quanto alcuni sostengono che così diventa di chiara ispirazione internazionalistica  e dunque non è 
in sintonia né con il tipo di meccanismo di controllo giurisdizionale adottato nel sistema 
dell’Unione, né, più in particolare , con la comune ipotesi di inadempimento dello Stato che in tale 
contesto rileva. Sappiamo, infatti, che l’inadempimento nella maggior parte dei casi non è voluto, 
ma è causato da complessità delle norme nazionali di adattamento.  
L’art. 280 e 299 TFUE stabiliscono che la sentenza della Corte è titolo esecutivo all’interno degli 
ordinamenti nazionali, con apposizione della relativa formula in base alla mera verifica di 
autenticità da parte dell’autorità competente. 
Infine, bisogna dire che, indipendentemente dalla sanzione pecuniaria, la sentenza che accerta 
l’infrazione non è affatto priva di effetti, anzi, questa obbliga sia il giudice che l’amministrazione 
nazionale ad applicare non la norma nazionale dichiarata dalla Corte incompatibile con il diritto 
dell’Unione, ma direttamente le norme europee che siano provviste dell’effetto diretto, così come 
interpretate dalla Corte nella sentenza. 
 
7.7  La leale cooperazione tra giudice nazionale e giudice dell’Unione 
 
Non  si può ignorare un aspetto positivo, cioè la leale e stretta cooperazione tra la Corte di giustizia 
e il giudice nazionale. Tale rapporto ha dato un importante contributo al sistema di controllo 
giurisdizionale sulla corretta ed uniforme applicazione del diritto dell’Unione in tutti gli Stati 
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membri. Sappiamo benissimo che per l’applicazione in concreto delle norme e degli atti 
dell’Unione all’interno degli stati, è richiesta la collaborazione delle amministrazioni, perché sono 
quest’ultime ad applicare direttamente la norma dell’Unione, oppure sono intervenute norme interne 
a regolare il rapporto in attuazione di norme europee. 
Nel nostro caso, e cioè nei rapporti giuridici,  quello che applica il diritto dell’Unione, direttamente 
o no, è principalmente il giudice nazionale. Questo tipo di rapporto, sebbene da una parte dia una 
specie di garanzia al singolo, dall’altra crea difficoltà organizzative oggettive in quanto i giudici di 
27 paesi diversi e con sistemi giuridici diversi cercheranno di realizzare l’ impresa non facile  
dell’uniformità del diritto dell’Unione.  
Per rendere questo possibile questo, è stato previsto il meccanismo del rinvio pregiudiziale, che dà 
al giudice nazionale la facoltà, e in ultima istanza l’obbligo, di chiedere alla Corte di giustizia una 
pronuncia sull’interpretazione ovvero sulla validità di una norma dell’Unione quando siffatta 
pronuncia sia necessaria per risolvere la controversia di cui è stato investita. 
Di fronte alla possibile o accertata rilevanza di una norma dell’Unione per la soluzione della 
controversia, può essere utile o necessario al giudice nazionale, prima ed al fine di decidere la 
controversia sottopostagli, avere una risposta a due interrogativi;  
- quale sia la corretta interpretazione e con essa la portata della norma dell’Unione, 
cioè, se la corretta interpretazione della norma dell’Unione precluda o no 
l’applicazione di un atto amministrativo, di una legge e persino di una norma 
costituzionale dello Stato membro. 
- se la norma dell’Unione rilevante sia valida ed efficace. 
Le due ipotesi corrispondono al rinvio pregiudiziale d’interpretazione e rispettivamente di validità 
delle norme dell’Unione. 
L’art. 267 TFUE, ha attribuito alla Corte una competenza generale in materia pregiudiziale, 
eliminando, in particolare, le differenze prima esistenti tra i meccanismi di tutela giurisdizionale del 
diritto comunitario e quelli della cooperazione di polizia e giudiziaria in materia penale. L’unica 
eccezione alla competenza della Corte è rappresentata dalla validità o proporzionalità di operazioni 
condotte dalla polizia o da altri servizi incaricati dell’applicazione della legge di uno Stato membro 
o l’esercizio delle responsabilità incombenti agli Stati membri per il mantenimento dell’ordine 
pubblico e la salvaguardia della sicurezza interna. 
La Corte è anche competente a pronunciarsi sull’interpretazione delle disposizioni dell’Accordo 




La funzione essenziale del rinvio pregiudiziale è di realizzare una interpretazione e quindi una 
applicazione del diritto dell’Unione uniforme in tutti gli stati membri, in modo che esso abbia 
dovunque la stessa efficacia. È necessario che le norme dell’Unione ricevano la stessa chiave di 
lettura, e di conseguenza le stesse possibilità di applicazione, in tutti i paesi membri.  
Infatti, il giudice dell’Unione è più attrezzato per la corretta lettura delle disposizioni dei Trattati o 
di un regolamento, e grazie ad una interpretazione centralizzata viene eliminata la diversità di 
approcci e di applicazione. Alla Corte di giustizia spetta l’ultima parola in ordine all’interpretazione 
del diritto dell’Unione; possiamo dire che la sua competenza  può considerarsi esclusiva. 
Il rinvio pregiudiziale d’interpretazione ha la funzione di verificare anche la legittimità di una legge 
nazionale o di un atto amministrativo o di una prassi amministrativa rispetto al diritto dell’Unione. 
Tale verifica di legittimità è stata affermata come momento fondamentale del sistema di tutela dei 
diritti che il singolo vanta in forza del diritto dell’Unione. A proposito, possiamo citare la pronuncia 
Van Gend en Loos , come da art. 30 del TFUE  che vieta agli Stati membri di introdurre negli 
scambi intracomunitari nuovi dazi doganali e di aumentare quelli esistenti. In questo caso, se il 
singolo sostiene che ha subito un pregiudizio da una norma o prassi nazionale applicata in modo 
non conforme al diritto dell’Unione, può agire direttamente, dando segnalazione alla Commissione, 
e quest’ultima deciderà se attivare o no la procedura d’infrazione; oppure, può chiedere al giudice 
nazionale dinanzi al quale pende la controversia di procedere al rinvio pregiudiziale 
d’interpretazione come da art. 267.77 
Un’ulteriore funzione del rinvio pregiudiziale consiste nel completare il sistema di controllo 
giurisdizionale sulla legittimità degli atti dell’Unione. Questo perché, dinanzi al giudice nazionale 
può essere messa in discussione o la norma dell’Unione direttamente applicabile ovvero la base 
giuridica dell’atto dell’Unione o del comportamento dell’amministrazione nazionale. Per verificare 
l’illegittimità, bisogna chiamare in causa la Corte di giustizia, avendo  solo quest’ultima 
competenza esclusiva per quanto riguarda il controllo di legittimità degli atti dell’Unione, e solo la 
Corte di giustizia può dichiarare l’eventuale illegittimità dell’atto; il giudice nazionale può solo 
confermare la legittimità. Come conseguenza, il giudice nazionale può sospendere l’applicazione di 
un atto interno di attuazione di un atto dell’Unione; così facendo in sostanza sospende egli stesso in 
via provvisoria l’applicazione dell’atto dell’Unione, con l’obbligo del rinvio pregiudiziale alla 
Corte. 
Per quanto riguarda invece l’oggetto del rinvio pregiudiziale, possiamo tranquillamente dire che 
esso comprende tutto il sistema giuridico dell’Unione, cioè dai trattati istitutivi agli accordi di 
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associazione, dagli atti delle istituzioni, anche quelli non vincolanti, ai principi generali del diritto 
dell’Unione. Per esempio, anche un accordo dell’Unione con uno Stato terzo fa parte integrante del 
diritto europeo e perciò rientra tra gli atti sui quali la Corte può pronunciarsi in via pregiudiziale.  
Gli atti sottoposti alla verifica di validità sono quelli posti in essere dalle istituzioni, dagli organi e 
dagli organismi dell’Unione, mentre il Trattato di Maastricht ha attribuito alla cognizione della 
Corte gli atti della Banca centrale europea; il Trattato di Lisbona, oltre a ricomprendere quest’ultima 
tra le istituzioni dell’Unione, ha esteso la competenza del giudice dell’Unione agli atti compiuti 
dagli organi e dagli organismi dell’Unione. Sono esclusi gli atti della Corte e cioè le sentenze. 
Il rinvio pregiudiziale può essere deciso da qualunque giudice nazionale, amministrativo o penale, 
civile o tributario o del lavoro, purché si tratti della giurisdizione di uno stato membro. Sono esclusi 
dalla nozione di giurisdizione la pubblica accusa, come il procuratore della Repubblica italiano, gli 
arbitri o gli organi la cui composizione sia lasciata interamente alle parti della controversia, gli 
ordini professionali, una commissione consultiva per le infrazioni valutarie, l’intendente della 
finanza lussemburghese, la sezione di appello della direzione regionale delle finanze austriaca, e 
l’autorità greca di concorrenza. 
 
7.8  Il risarcimento dello Stato inadempiente verso i singoli 
 
È il caso di ricordare che il presupposto fondamentale della “Comunità di diritto” è proprio 
l’applicazione uniforme del diritto dell’Unione in tutti i Paesi membri. Perciò, se esiste una 
infrazione o mancata o non corretta trasposizione delle direttive da parte di uno Stato membro, 
questa violazione si considera grave in quanto viene violata la parità di trattamento all’interno 
dell’Unione e la solidarietà della stessa Unione; come conseguenza si crea una disarmonia in un 
sistema giuridico che ha come obiettivo fondamentale proprio l’interpretazione e l’applicazione 
uniforme di regole comuni o almeno coordinate. 
Originariamente, con il Trattato di Roma non era prevista una specifica sanzione per il caso di 
violazione degli obblighi comunitari da parte degli Stati membri; successivamente, il Trattato di 
Maastricht ha inserito un rimedio il quale prevede la possibilità di una sanzione pecuniaria per 
l’ipotesi di perdurante inadempimento. Come conseguenza, la giurisprudenza ha affermato il diritto 
del singolo al risarcimento del danno patrimoniale subìto per effetto dell’inadempimento dello stato 
membro.  
Inoltre, la giurisprudenza ha affermato che l’art. 86 impone allo Stato membro non solo di revocare 
l’atto legislativo o amministrativo incompatibile con il diritto comunitario, ma anche di risarcire  gli 
illeciti effetti che ne possano essere derivati. In questo contesto si tratta di restituire le somme 
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indebitamente riscosse, ma nulla vieta che si possa chiedere il risarcimento del danno 
eventualmente subito. 
Intervenendo, la Corte di giustizia stabilisce che la pronuncia che riconosce l’inadempimento può 
costituire il presupposto o il titolo della eventuale responsabilità dello Stato non solo nei confronti 
dell’Unione o altri Stati ma anche nei confronti del singoli che abbiano subito un danno 
patrimoniale a causa dell’inadempimento.78 
Successivamente nelle pronunce pregiudiziali si vedono chiare l’affermazioni che, “quando il 
pregiudizio al singolo derivi dalla violazioni di una norma di diritto comunitario da parte dello 
Stato, questo dovrà rispondere, nei confronti del soggetto leso, in conformità alle disposizioni di 
diritto interno relative alla responsabilità della pubblica amministrazione”.79 
Per confermare per quanto sopra detto, possiamo citare la celebre sentenza Francovich, che ha 
come oggetto la mancata attuazione di una direttiva da parte di uno Stato membro. Questa direttiva 
infatti, per tutelare i lavoratori, imponeva agli Stati membri di istituire un meccanismo di garanzia 
per i crediti retributivi maturati, in caso ci fossi un’insolvenza da parte del datore di lavoro nei 
confronti di lavoratori; questa direttiva non era stata trasposta dall’Italia. Per questo caso il giudice 
italiano ha chiesto alla Corte, se i singoli potessero far valere direttamente i benefici della direttiva, 
nonché pretendere dallo stato membro il risarcimento del danno subito. 80 
La Corte va oltre e ricorda ancora una volta i caratteri fondamentali del sistema comunitario, cioè 
sottolinea l’importanza della tutela del diritto del singolo per ottenere un risarcimento qualora tale 
diritto sia leso da una violazione del diritto comunitario imputabile ad uno stato membro. Il 
principio di responsabilità dello Stato per danni causati ai singoli da violazioni del diritto 
comunitario ad esso imputabile è inerente al sistema del Trattato. 
Per dare attuazione concreta la Corte ha precisato le condizioni: a) che il risultato prescritto dalla 
direttiva implichi l’attribuzione di diritti a favore dei singoli; b) che il contenuto di tali diritti possa 
essere individuato sulla base delle disposizioni della direttiva; c)che sussista un nesso di causalità 
tra la violazione dell’obbligo a carico dello Stato e il danno subìto dai soggetti lesi. Queste 
condizioni sono sufficienti per far sorgere a vantaggio dei singoli un diritto ad ottenere un 
risarcimento, e lo Stato è tenuto a riparare le conseguenze del danno provocato. 
Per quanto riguarda le condizioni del diritto al risarcimento, si è precisato che le condizioni della 
responsabilità degli Stati membri non devono essere diverse, a parità di situazioni, da quelle che 
sono richieste per la responsabilità dell’Unione, cioè, la tutela dei diritti attribuiti ai singoli dal 
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diritto comunitario non può variare in funzione della natura, nazionale o comunitaria, dell’organo 
che ha cagionato il danno.  
Capitolo ottavo 
Libera circolazione delle merci 
8.1  Libera circolazione 
 
Nel processo di integrazione europea globalmente considerato, la realizzazione di un mercato 
interno delle merci e dei fattori della produzione ha avuto da sempre un ruolo centrale. Possiamo 
dire che  la  libera circolazione delle merci è un elemento di successo del progetto europeo. Essa ha 
contribuito alla realizzazione del mercato interno da cui oggi traggono beneficio i cittadini e le 
imprese europee e che costituisce il cuore delle politiche dell’UE. Oggi il mercato interno facilita 
l’acquisto e la vendita di prodotti in 27 Stati membri, con una popolazione complessiva di oltre 490 
milioni di persone. Esso offre ai consumatori un’ampia scelta di prodotti permettendo loro di fare 
acquisti individuando la miglior offerta disponibile. Al tempo stesso, la libera circolazione delle 
merci rappresenta un vantaggio per le imprese. Circa il 75 % degli scambi intra-UE interessa le 
merci. Il mercato unico europeo, creato nei decenni passati, aiuta le imprese dell’UE a realizzare 
una solida piattaforma all’interno di un ambiente aperto, diversificato e competitivo. Tale solidità 
interna promuove la crescita e la creazione di posti di lavoro all’interno dell’Unione europea e offre 
alle imprese dell’UE le risorse di cui necessitano per ottenere risultati positivi su altri mercati 
mondiali. Un buon funzionamento del mercato interno delle merci è quindi un elemento essenziale 
per la prosperità attuale e futura dell’UE all’interno di un’economia globalizzata. 
La Corte ha più volte ribadito che gli articoli del Trattato relativi alla libera circolazione delle merci, 
delle persone, dei servizi e dei capitali sono norme fondamentali per l’Unione ed è vietato qualsiasi 
ostacolo, anche di minore importanza, a detta libertà. Una conferma si può ricavare anche dal 
linguaggio non tecnico, della espressione mercato comune la quale viene spesso utilizzata come 
sinonimo di Unione europea.81 
La Corte di giustizia ha rilevato che “ la nozione di mercato comune mira ad eliminare ogni 
intralcio per gli scambi intracomunitari al fine di fondere i mercati nazionali in un mercato unico il 
più possibile simile ad un vero e proprio mercato interno”. Per definire lo spazio senza frontiere 
interne e la libera circolazione delle merci, di solito si usano diverse espressioni, come mercato 
comune, mercato interno e mercato unico, ma praticamente sono equivalenti e si usano 
indifferentemente.  
La realizzazione del mercato comune era prefigurata all’art.2 del Trattato di Roma come lo 
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strumento, insieme al graduale ravvicinamento delle politiche economiche degli Stati membri, atto a 
promuovere lo sviluppo armonioso delle attività economiche nell’insieme della Comunità. In questo 
contesto il mercato comune non solo assume un ruolo centrale rispetto all’intero sistema giuridico-
economico dell’Unione, ma anche contribuisce affinché le politiche economiche degli Stati membri 
sì sviluppinoi armoniosamente,ravvicinandosi gradualmente. 
È chiaro che l’obiettivo ora è quello di rendere possibile una stretta collaborazione tra gli Stati 
membri, portando come risultato un’Unione europea senza frontiere interne. La nozione di “mercato 
interno” fondato sulla eliminazione fra gli Stati membri degli ostacoli alla libera circolazione delle 
merci, delle persone, dei servizi e dei capitali fu introdotta nel Trattato CEE dall’Atto unico europeo 
traendola da alcune dichiarazione del Consiglio europeo  e dal Libro bianco con cui nel 1985 la 
Commissione delle Comunità europee propose di realizzare il “completamento del mercato interno” 
entro il 31 dicembre 1992. 
Con l’Atto Unico si è aperta la strada per rilanciare e accelerare il processo di realizzazione del 
mercato interno, agendo soprattutto su due fronti: quello della completa e definitiva eliminazione 
delle frontiere tecniche, fisiche e fiscali tra i mercati degli Stati membri e quella della 
armonizzazione della fiscalità indiretta, considerata fondamentale ai fini dell’eliminazione delle 
distorsioni della concorrenza.  
Il Trattato di Maastricht ha successivamente innovato sensibilmente quanto alla configurazione 
stessa del mercato interno, collegandovi espressamente, come strumenti per raggiungere l’obiettivo 
dello sviluppo armonioso ed equilibrato delle attività economiche all’interno dell’Unione, una 
unione economica e monetaria e numerose politiche comuni orizzontali. Il mercato interno è ormai, 
dopo l’Atto Unico e il Trattato di Maastricht, una nozione che, in termini di strategia giuridica, va 
anche al di là della realizzazione di uno spazio in cui sono garantite la piena mobilità di beni, servizi 
e fattori produttivi, nonché la sostanziale parità delle condizioni della concorrenza per le imprese. Il 
mercato interno è ormai il quadro giuridico complessivo, su scala europea, dello svolgimento dei 
rapporti economici; esso dà corpo e tutela all’insieme di interessi, delle esigenze e dei valori che a 
quei rapporti si collegano. 
La disciplina del mercato interno, nonché le politiche che vi si riconducono, costituiscono il nucleo 
centrale di un ordinamento articolato e tendenzialmente completo, nel cui ambito trovano 
riconoscimento non soltanto le libertà economiche fondamentali, ma anche l’insieme delle istanze 
(tutela e promozione del lavoro, delle donne e dei giovani, dell’ambiente, della cultura, delle aree 
sfavorite) che sono patrimonio comune e caratteristico delle moderne democrazie. 
Rispetto alle altre libertà, al centro del sistema è collocato il mercato comune delle merci 
riconosciuto espressamente come una delle norme fondamentali dell’ordinamento. Non è stato un 
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caso, che il processo di liberalizzazioni, che era previsto si concludesse alla scadenza della fase 
transitoria del 31 dicembre 1969, sia stato effettivamente e compiutamente realizzato già a partire 
dal giugno del 1968 dai sei paesi allora membri.  
La disciplina della libera circolazione delle merci si articola nel Trattato in tre principali e distinti 
momenti, che rispettivamente investono: 
- l’unione doganale, dunque l’abolizione dei dazi e delle tasse di effetto 
equivalente ai dazi doganali all’interno del mercato comune, nonché la 
fissazione di una tariffa doganale comune per gli scambi con i Paesi terzi; 
- il divieto di imposizioni fiscali interne di portata discriminatoria per i prodotti 
importati; 
- l’abolizione delle restrizioni quantitative agli scambi fra gli Stati membri e 
delle misure di effetto equivalente, nonché l’abolizione dei monopoli 
commerciali. 
Per quanto riguarda l’oggetto delle disposizioni applicate che regolano la libera circolazione delle 
merci, possiamo dire che la nozione merce rilevante ai fini della disciplina dell’Unione è molto 
ampia. Essa comprende tutti i prodotti valutabili in denaro e per ciò stesso idonei ad essere l’oggetto 
di una transazione commerciale, compresi anche gli oggetti di interesse artistico, storico, 
archeologico, etnologico, i libri e videocassette, le monete che non abbiano più corso legale, il 
petrolio, l’energia elettrica e  gli stupefacenti. 
Un dubbio c’era invece per i rifiuti non riciclabili, ma la Corte ha stabilito che tutti gli oggetti 
trasportati al di là di una frontiera per dar luogo a transazioni commerciali, sono sottoposti al regime 
della libera circolazione delle merci, quale sia la natura della transazione, e che non si può operare 
una distinzione tra rifiuti riciclabili e non riciclabili, in quanto sarebbe di difficile applicazione. 
Viceversa, i prodotti che riguardano la sicurezza in senso stretto (armi, munizioni e materiale 
bellico), inseriti in uno specifico elenco predisposto dal Consiglio, soggiacciono alla speciale 
previsione dell’art. 346 TFUE e sono fuori dalla sfera di applicazione materiale delle norme sulla 
libera circolazione delle merci. 
I prodotti  agricoli, compresi i prodotti della pesca, rientrano in via generale nella disciplina del 
mercato interno, salvo quando siano oggetto del regime specifico regolato dalle disposizioni sulla 
politica agricola dell’Unione. Ad un particolare regime sono sottoposte anche le sostanze 
radioattive, i medicinali ad uso umano e veterinario. 
Per quanto riguarda, invece, la sfera di applicazione territoriale della disciplina del mercato comune 
delle merci, essa coincide in via di principio con il territorio degli Stati membri, ivi comprese le 
zone di mare e gli spazi aerei che soggiacciono alla loro giurisdizione. Per alcune zone insulari che 
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interessano la Francia (i dipartimenti d’oltre mare), la Spagna (le Canarie), e il Portogallo (Madeira 
e le Azzorre), il Consiglio, su proposta della Commissione e previa consultazione del parlamento 
europeo, adotta misure specifiche.  
Il campo di applicazione territoriale delle disposizioni del Trattato relative alla circolazione delle 
merci, va distinto dal territorio doganale dell’Unione, che è invece il territorio entro il quale trova 
applicazione la normativa doganale dell’Unione. I due ambiti territoriali hanno una diversa 
rilevanza giuridica e comunque non coincidono perfettamente. 
Queste norme in generale sono dirette agli Stati membri, nel senso che impongono a questi ultimi 
una serie di obblighi che ruotano attorno alla liberalizzazione degli scambi in merci, persone, servizi 
e capitali.  
Quanto ai singoli, intanto essi beneficiano dell’effetto diretto che accompagna la gran parte delle 
norme relative alla liberalizzazione degli scambi; all’occorrenza, sono titolari di diritti che possono 
far valere direttamente dinanzi ai giudici e non importa se non siano essi, ma gli Stati , i destinatari 
della norma invocata.   
 
8.2  L’unione doganale 
 
L’art.28 TFUE afferma che l’unione comprende un’unione doganale, che si estende al complesso 
degli scambi di merci e comporta il divieto, fra gli stati membri, dei dazi doganali all’importazione 
e all’esportazione e di qualsiasi tassa di effetto equivalente, come pure l’adozione di una tariffa 
doganale comune nei loro rapporti con i paesi terzi.  
Rispetto alla nozione di unione doganale contenuta nel GATT, quella prefigurata e realizzata 
nell’ambito dell’Unione è certamente più avanzata e non a caso definita unione doganale perfetta. 
Non rileva soltanto l’abolizione dei dazi doganali sugli scambi e delle misure di effetto equivalente, 
né soltanto l’applicazione di un dazio unico sugli scambi con i Paesi terzi ma altresì:  
- il beneficio della libera circolazione, salvo eccezioni, non solo per i prodotti originari dei 
Paesi membri, ma anche per i prodotti originari di Paesi terzi, una volta importati nell’area 
dell’Unione e sottoposti al dazio unico; 
- il regime di preferenza per i prodotti dell’Unione; 
- una disciplina doganale complessiva, uniforme nei diversi Stati membri, che si avvale per 
giunta di un meccanismo di interpretazione giudiziaria centralizzata, attraverso il rinvio 
pregiudiziale alla Corte di giustizia; 
- infine, elemento certo di non minor rilievo, la destinazione al bilancio dell’Unione delle 
entrate costituite dalla tariffa doganale comune. 
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Un aspetto essenziale del sistema di liberalizzazione degli scambi fra i Paesi membri è quello della 
sua sfera di applicazione quanto all’origine delle merci. Di tale regime, beneficiano sia i prodotti 
originari dei paesi membri che quelli originari di paesi terzi e importati nell’Unione.82 
Paese d’origine di un prodotto è evidentemente quello in cui è stato fabbricato. Se però si tratta di 
una produzione complessa, le cui fasi hanno riguardato due o più stati, ai fini dell’individuazione 
dell’origine del prodotto si prende in considerazione l’ultima trasformazione o lavorazione 
sostanziale, economicamente giustificata ed effettuata in un’impresa attrezzata a tale scopo, che sia 
conclusa con la fabbricazione di un prodotto nuovo od abbia rappresentato una fase importante del 
processo di fabbricazione. Mentre il semplice assemblaggio, con personale non specializzato e 
senza gli attrezzi particolari, non contribuisce a mutare le caratteristiche essenziali del prodotto, né 
comporta il sostanziale e necessario valore aggiunto. In materia di prodotti ittici, è stato sancito il 
criterio della bandiera della nave. 
I prodotti originari dei Paesi terzi che siano stati regolarmente importati in un qualsiasi Paese 
dell’Unione sono in libera pratica e come tali godono della stessa libertà di circolazione delle merci 
originarie dei Paesi membri. Ogni prodotto viene provvisto di un documento doganale unico, che lo 
accompagna dallo stabilimento di partenza fino al luogo di destinazione. Viene applicato il principio 
generale di libertà di transito delle merci all’interno dell’Unione. 
Alla base del regime di libera circolazione delle merci all’interno dell’Unione c’è l’abolizione dei 
dazi doganali e delle tasse di effetto equivalente sugli scambi tra i paesi membri. La tassa di effetto 
equivalente è quell’onere pecuniario che, quale ne sia la denominazione e la struttura, è 
direttamente o indirettamente collegato all’importazione o all’esportazione di un prodotto, anche se 
imposto in un momento diverso. Si tratta di un onere pecuniario che, pur non essendo un dazio 
doganale, comporta gli stessi effetti restrittivi sugli scambi, in quanto imposto in ragione della 
circostanza che il prodotto ha varcato il confine di uno stato membro e tale da elevarne il costo. 
Qualsiasi onere pecuniario che colpisca il prodotto in ragione dell’importazione o dell’esportazione, 
quale ne sia la struttura o la denominazione ed anche se non riscosso a profitto dello Stato, rientra 
nella nozione di tassa di effetto equivalente ad un dazio doganale, quando, beninteso non sia un 
dazio doganale vero e proprio. 
Perché un onere possa essere considerato una tassa di effetto equivalente devono sussistere questi 
elementi: 
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- deve trattarsi di un onere pecuniario, altrimenti potrà costituire al più una misura, non una 
tassa, di effetto equivalente e dunque potrà eventualmente rientrare nella previsione dell’art. 
34 TFUE; 
- deve colpire il prodotto in ragione dell’importazione o dell’esportazione, rendendola più 
onerosa ovvero aggravandone gli adempimenti amministrativo-burocratici. 
8.3  Divieto di discriminazione fiscale (anche indiretta) 
 
Per ottenere un buon risultato del mercato unico e la libera circolazione delle merci all’interno 
dell’Unione europea, non bastava solo il divieto di applicare ai prodotti  dazi doganali ed altri oneri 
pecuniari al momento di attraversamento delle frontiere tra tali Paesi, ma occorreva un altro 
intervento per evitare che gli Stati potessero raggirare tale divieto ponendo dei tributi interni 
discriminatori verso i prodotti importati. Infatti, per completare la gamma dei divieti, l’art. 110 del 
TFUE ha previsto il divieto di applicare ai prodotti importati tributi discriminatori nei confronti di 
prodotti nazionali: “Nessuno Stato membro applica direttamente o indirettamente ai prodotti degli 
altri Stati membri imposizioni interne, di qualsivoglia natura, superiori a quelle applicate 
direttamente o indirettamente ai prodotti nazionali similari. Inoltre nessuno Stato membro applica 
ai prodotti degli altri Stati membri imposizioni interne intese a proteggere indirettamente altre 
produzioni”. 
È vero che gli Stati membri hanno libertà nella imposizione tributaria, ma questo non vuol dire che 
questi ultimi possano trovare modi di elusione, attraverso lo strumento tributario, per le 
importazioni dagli altri stati membri rendendo difficile l’armonizzazione all’interno dell’Unione. 
Perciò, l’imposizione deve conservare un carattere di assoluta neutralità tra prodotti nazionali e 
prodotti importati o esportati, in modo che l’attraversamento del confine tra uno Stato membro e 
l’altro non rappresenti né direttamente né indirettamente l’occasione o il motivo per oneri tributari 
più gravosi. 
L’art. 110 TFUE persegue lo scopo di garantire la libera circolazione delle merci in condizioni di 
neutralità fiscale rispetto alla concorrenza tra prodotti nazionali e prodotti di altri Paesi dell’Unione. 
Come il divieto di applicare dazi doganali o tasse di effetto equivalente, così il divieto di tributi 
interni discriminatori è una norma di grande rilevanza ed è più volte stata qualificata fondamentale 
in rapporto al corretto funzionamento del mercato comune. Questa norma è provvista dell’effetto 
diretto, pur avendo come destinatari gli Stati membri, e riguarda sia i tributi sui prodotti importati 
che quelli sui prodotti esportati. 
Il divieto comprende qualsiasi onere pecuniario di natura tributaria imposto dallo Stato o da un ente 
pubblico o territoriale, dall’IVA alle accise alle tasse parafiscali, indipendentemente dal soggetto 
158 
 
beneficiario, che può anche non essere lo Stato, ed indipendentemente dall’ammontare o dalla 
consistenza dell’ostacolo agli scambi, che può essere di lieve entità. 
L’art. 110 TFUE  è applicabile sia alle imposte indirette che alle imposte dirette; una tassa 
incompatibile con tale articolo è pertanto vietata solo per la parte che colpisce le merci importate 
più di quelle nazionali.83 
Mentre la tassa di effetto equivalente colpisce il prodotto importato o esportato ed in ragione 
dell’importazione o esportazione, la previsione dell’art.110 riguarda un onere tributario che colpisce 
tutti i prodotti, discriminando quelli importati da quelli nazionali. Ciò vuol dire che l’ipotesi del 
tributo interno ha come condizione fondamentale il carattere di generalità e astrattezza del’onere, 
dunque l’indifferenza assoluta rispetto all’origine del prodotto. 
La discriminazione può presentarsi sotto diversi aspetti, ma per essere tale bisogna vedere se i 
contributi sono nella sostanza - e non solo in modo palese - discriminatori, e in definitiva abbiano 
l’effetto di scoraggiare l’importazione di merci originali di altri Stati membri a vantaggio dei 
prodotti nazionali. Possiamo far qualche esempio di discriminazioni che sono collegate oltre che 
alla base imponibile ed all’aliquota, anche ad uno stadio successivo all’importazione, in particolare 
alla fase della commercializzazione: un sistema di tassazione progressiva delle automobili, con la 
previsione di una tassa speciale molto elevata per le vetture che superano un certo livello di potenza 
fiscale, livello determinato in modo tale che di fatto l’onere gravi solo sulle vetture importate, 
oppure un tributo concepito in modo da colpire non il prodotto importato bensì l’uso del prodotto, 
quando quest’ultimo sia destinato esclusivamente a quell’uso ed importato a quel fine. 
Infine, per qualificare esattamente  l’onere come tributo interno discriminatorio, può essere 
necessario considerare la destinazione del tributo. Quando il gettito è destinato a finanziare attività 
che giovano specificamente ed esclusivamente al prodotto nazionale tassato, e la compensazione è 
totale, l’onere stesso è assimilato ad una tassa di effetto equivalente. 
 
8.3  Il sistema fiscale del Trattato 
 
Nella disciplina del mercato comune e della libera circolazione delle merci tra gli Stati membri, un 
ruolo centrale ha anche il divieto di restrizioni quantitative degli scambi e di misure di effetto 
equivalente, che riguarda sia le importazioni che le esportazioni. In particolare rileva l’ipotesi delle 
misure di effetto equivalente, che comprende quella gamma molto ampia di provvedimenti che, 
anche se senza l’intento di aggirare l’ostacolo del divieto di restrizioni quantitative delle 
importazioni o esportazioni, hanno effetti ugualmente protezionistici e comunque rappresentano un 
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ostacolo oggettivo agli scambi all’interno dell’Unione. 
L’art. 34. TFUE impone l’obbligo di non praticare restrizioni quantitative, rispettivamente alle 
importazioni e alle esportazioni; esso vieta ogni misura che disponga in modo espresso una 
preclusione totale o parziale agli scambi intracomunitari di merci. La giurisprudenza della Corte di 
giustizia ha incluso nell’ambito di applicazione dell’obbligo riferito alle importazioni, 
provvedimenti emblematici tra cui il divieto assoluto di importare un determinato prodotto. 
L’obbligo riferito alle esportazioni includerebbe, per esempio, il rifiuto da parte di uno Stato 
membro di rilasciare licenze di esportazione. 
Un altro obbligo impone di non applicare misure di effetto equivalente alle restrizioni quantitative 
nei confronti delle importazioni o esportazioni. La finalità di questi due obblighi è identica, vietare 
ogni misura che abbia per oggetto o per effetto di restringere le correnti commerciali tra Stati 
membri e di creare una disparità di trattamento tra il commercio interno di uno Stato e il commercio 
intracomunitario.84 
Secondo la Corte, costituisce una misura di effetto equivalente ad una restrizione quantitativa 
qualsiasi misura che ostacoli direttamente o indirettamente, in atto o in potenza,  gli scambi di merci 
tra Stati membri. Possiamo portare come esempio che presenta un tale carattere il caso Dassonville, 
dove una disposizione belga condizionava l’importazione dalla Francia, dove era in libera pratica e 
dove non era richiesto un certificato d’origine, di un whisky scozzese con denominazione d’origine 
all’esibizione di un certificato rilasciato dal paese esportatore e attestante il diritto a quella 
denominazione, cosi l’operatore che aveva effettuato l’importazione in Belgio incontrava in 
proposito oneri superiori a quelli dell’importatore diretto.  
In questo ambito va compreso ogni comportamento imputabile allo Stato e quindi ogni misura, 
inclusa una reiterata prassi amministrativa, adottata dagli organi della sua organizzazione di 
governo, appartenenti al potere centrale o a quello locale. Un comportamento di privati che limiti la 
libera circolazione delle merci è generalmente soggetto alle norme comunitarie in tema di 
concorrenza. 
Per definire le specifiche tipologie di misure, la Corte di giustizia, avvalendosi anche di una 
classificazione formulata dalla Commissione, ha considerato separatamente le misure che si 
applicano in modo distinto ai prodotti importati o esportati, e le misure che si applicano in modo 
indistinto ai prodotti nazionali e a quelli importati o esportati. 
Le misure distintamente applicabili sono generalmente incompatibili con il divieto di applicare 
misure di effetto equivalente a restrizioni quantitative perché assumono carattere discriminatorio e 
rendono impossibili od ostacolano gli scambi di merci. 
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Tra le misure che si applicano distintamente e che risultano vietate per i loro effetti discriminatori, 
vanno inclusi i provvedimenti che impongono una autorizzazione o una licenza per le importazioni 
o per le esportazioni o che richiedono certificati attestanti la qualità dei prodotti importati. Nella 
stessa categoria entrano anche i provvedimenti che impongono controlli sanitari a carattere 
sistematico sui prodotti importati o esportati e le misure che impongono prezzi diversi ai prodotti 
nazionali e a quelli importati. 
Le misure indistintamente applicabili alle merci importate o esportate e alle merci nazionali non 
dovrebbero produrre, di regola, effetti equivalenti a quelli prodotti dalle restrizioni quantitative. 
Tuttavia la Corte di giustizia ha attribuito anche ad esse effetti restrittivi qualora presentino taluni 
caratteri. La Corte ha considerato vietate quelle che stabiliscono prezzi minimi ad un livello così 
elevato da neutralizzare il vantaggio concorrenziale posseduto dalla merce importata in virtù dei 
suoi prezzi inferiori. Per quel che riguarda i prezzi massimi indistintamente applicabili, questi 
sarebbero in contrasto con la norma qualora siano fissati ad un livello talmente basso da implicare 
























Libera circolazione delle persone 
9.1  Lavoratori subordinati 
 
La creazione del mercato comune non riguarda solo l’eliminazione degli ostacoli agli scambi di 
merci fra Stati membri, ma anzi, riguarda una gamma più ampia comprendendo anche la libera 
circolazione delle persone, servizi e capitali. Con la libera circolazione delle persone, si disciplinano 
i diritti, le cautele e i doveri che garantiscono e accompagnano la facoltà delle persone di muoversi 
liberamente nell’ambito del territorio dell’Unione europea; così viene soddisfatto il principio 
cardine dell’Unione, cioè rendere possibile e facilitare per i cittadini dell’Unione l’esercizio di 
un’attività, anche lavorativa di qualsiasi genere, senza l’ostacolo dei confini nazionali, assumendo 
cosi un ruolo centrale nell’economia del Trattato.  
L’obiettivo dell’Unione europea nel disciplinare la libertà di circolazione delle persone era quello di 
creare un’effettiva libera circolazione all’interno del mercato comune delle persone fisiche e 
giuridiche, usando come principio fondamentale il divieto di discriminazione in base alla 
nazionalità.85 
Nel Trattato sul funzionamento dell’Unione europea troviamo a proposito tre gruppi di norme, che 
corrispondono in sostanza alle tre principali ipotesi: 
- lavoro subordinato;  
- lavoro autonomo stabilito nel territori di uno Stato membro; 
- prestazioni di servizi, che si riferiscono ad un’attività economica prestata occasionalmente in 
uno Stato membro diverso da quello di stabilimento. 
Nonostante le difficoltà o ostacoli che un cittadino dell’Unione possa trovare con la comunità 
sociale dello Stato ospite, l’intento è quello di creare una disciplina sostanzialmente unitaria, come 
in materia di ingresso e di soggiorno o di limiti alla libertà di circolazione, siano essi collegati 
all’ordine pubblico, a questioni sanitarie o di moralità. 
La disciplina originaria del Trattato di Roma era concentrata solo sugli spostamenti 
economicamente rilevanti (i prestatori di lavoro); però, negli anni successivi, il diritto dell’Unione 
europea ha progressivamente consentito la libera circolazione alla quasi totalità delle persone che 
abbiano la cittadinanza di uno Stato membro. La giurisprudenza della Corte ha praticamente 
ampliato il più possibile la sfera dei soggetti ammessi a beneficiare della libera circolazione, 
andando ben al di là delle ipotesi tipiche e nominate di mobilità - quelle del lavoro dipendente, dello 
stabilimento e della prestazione dei servizi - comprendendo anche quelli che sono in cerca di un 
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lavoro, nonché gli spostamenti degli studenti ai fini della formazione professionale.  
Con questo, praticamente siamo arrivati a riconoscere ai cittadini dell’Unione un diritto di 
soggiornare generalizzato e, dunque, un diritto di circolare anche in assenza di un’attività 
lavorativa.86 
La direttiva 2004/38/CE ha semplificato e razionalizzato i precedenti atti dell’Unione, che 
trattavano separatamente le varie figure di lavoratore subordinato, lavoratore autonomo, studente e 
persone inattive, disciplinando compiutamente in un unico testo legislativo il diritto dei cittadini 
dell’unione europea e dei loro familiari di circolare e di soggiornare nel territorio degli Stati 
membri. 
Infatti, tutti i cittadini dell’Unione, secondo questa direttiva, che siano lavoratori subordinati o 
autonomi, purché dispongano delle risorse economiche sufficienti, nonché abbiano anche 
un’assicurazione malattia, hanno il diritto di soggiorno in uno Stato membro. In presenza di tali 
requisiti, è rilasciato un apposito documento di soggiorno di durata quinquennale rinnovabile.  
 Così, nell’art. 21 TFUE, troviamo in modo espresso che “ ogni cittadino dell’Unione ha il diritto di 
circolare e di soggiornare liberamente nel territorio degli Stati membri, fatte salve le limitazioni e 
le condizioni previste dai Trattati e dalle disposizioni adottate in applicazione degli stessi”. Viene 
superata la concezione mercantilistica del diritto di circolazione, non più libertà di circolazione in 
funzione dello svolgimento di un’attività economica, ma libertà di circolazione e di soggiorno in 
quanto cittadini dell’Unione. 
Oramai, il principio della libera circolazione è collegato strettamente con lo status del cittadino 
dell’Unione, e di conseguenza rimane per sempre il principio di non discriminazione in base alla 
nazionalità. Questo dà la possibilità a tutti non solo di non subire controlli al passaggio delle 
frontiere, ma di spostare la propria residenza e sottrae agli Stati membri la potestà discrezionale di 
opporvisi. 
 
 L’Accordo di Schengen 
 
La piena realizzazione della libera circolazione delle persone era accompagnata da alcune lacune, in 
quanto per l’adozione delle rilevanti normative con effetto per tutte le persone (cittadini dell’Unione 
e non cittadini) e per l’intero territorio comunitario, occorreva un voto all’unanimità in sede di 
Consiglio. Tale consenso non si è raggiunto, perché alcuni governi nazionali hanno posto il 
problema della sicurezza delle frontiere esterne, legato alle massicce ondate migratorie da paesi 
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Per superare tali difficoltà, alcuni Stati hanno preso alcune iniziative; la più importante è costituita 
dall’Accordo di Schengen, stipulato a Schengen il 14 giugno 1985 tra Belgio, Francia, Germania, 
Lussemburgo e Olanda; successivamente vi hanno aderito tutti gli altri Stati, tranne l’Irlanda e Gran 
Bretagna. Tale accordo prevedeva l’abolizione dei controlli sulle persone alle frontiere tra Stati 
parti, stabiliva principi uniformi per il controllo delle frontiere esterne ed indicava i presupposti per 
l’ingresso dei cittadini di Stati terzi per periodi di soggiorno non superiori a tre mesi. Tali cittadini 
potevano essere ammessi se in possesso dei documenti d’identità e del visto, e purché non 
figurassero nell’elenco delle persone segnalate ai fini della non ammissione; tale elenco, formato 
attraverso le segnalazioni provenienti da tutti gli Stati parti, era costituito da una banca dati (SIS, 
Sistema d’informazione Schengen), consultabile presso ogni posto di frontiera dalle autorità 
competenti. Ai cittadini di Stati terzi che intendessero soggiornare per non più di tre mesi, poteva 
essere concesso un visto comune che consentiva la libertà di circolazione nel territorio di tutti gli 
Stati contraenti per il periodo di validità del visto stesso. Si aggiungevano varie misure di 
accompagnamento che prevedevano la cooperazione tra gli Stati parti in materia di polizia ed in 
materia giudiziaria penale.  
È vero che questo accordo ha dato frutti positivi, realizzando così un obiettivo fondamentale posto 
dal Trattato CE – cioè la libera circolazione delle persone – ma questo veniva realizzato soltanto da 
alcuni stati membri, e per di più prescindendo dalle procedure e garanzie del diritto comunitario, 
come per esempio, dal controllo della Corte di giustizia. Per porre fine a tale situazione si è prevista 
- attraverso una particolare tecnica stabilita in un Protocollo, allegato dal Trattato di Amsterdam al 
Trattato CE ed al Trattato dell’Unione europea - l’integrazione dell’Accordo di Schengen all’interno 
dell’Unione europea.87 
Secondo tale Protocollo, le disposizioni che costituiscono il cd. “acquis di Schengen” – cioè 
l’accordo di Schengen, la Convenzione del 1990, le varie convenzioni che nel tempo ne avevano 
integrato e modificato il contenuto – dovevano essere comunitarizzate oppure inquadrate 
nell’ambito del terzo pilastro dell’Unione europea.  
Si aggiunge così un tassello nodale all’assetto dell’Unione europea anche quale spazio di libertà, 
sicurezza e giustizia, sottolineato dallo stesso Trattato di Amsterdam. Così, la competenza 
comunitaria si ampia, per esempio, all’adozione delle misure necessarie in tema di controlli alle 
frontiere interne ed esterne dell’Unione, visti, asilo, immigrazione, salvaguardia dei diritti dei 
cittadini dei paesi terzi, cooperazione giudiziaria in materia civile nonché penale, per garantire un 
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elevato livello di sicurezza alle persone, prevenendo la criminalità.  
Per quanto riguarda l’attraversamento delle frontiere, si ribadisce che vanno eliminati tutti i 
controlli alle frontiere interne dell’Unione, mentre per quelle esterne vanno definite norme e 
procedure comuni di reciproca garanzia fra gli Stati membri. La fiducia piena nella rispettiva 
efficacia è essenziale alla cooperazione fra le autorità nazionali, che va garantita ed è propedeutica 
alla libertà di circolazione all’interno del territorio comunitario. Un ruolo importante ha anche la 
Corte di giustizia, che con l’acquis di Schengen nell’Unione europea può esercitare la rispettiva 
competenza, tranne per quanto concerne le misure e le decisioni relative al mantenimento 
dell’ordine pubblico e alla salvaguardia della sicurezza interna.88 
Il Protocollo sull’integrazione dell’acquis di Schengen indica che, a decorrere dall’entrata in vigore 
del Trattato di Amsterdam, l’acquis si applica immediatamente ai tredici Stati membri parti della 
Convenzione. L’Irlanda e il Regno Unito, non essendo parti della Convenzione, non sono vincolati 
dall’acquis di Schengen; tali Stati possono comunque, in qualsiasi momento, chiedere di 
partecipare, in tutto o in parte, alle disposizioni di detto acquis, ma la loro partecipazione è soggetta 
ad una decisione adottata all’unanimità dal Consiglio. La Danimarca, invece, si trova in una 
situazione più o meno simile: anche se tale stato è parte della Convenzione di Schengen e è perciò 
vincolato dalle disposizioni dell’acquis, esso è libero di decidere se accettare oppure no un atto 
posto in essere per sviluppare ulteriormente la normativa. Per quanto riguard,a invece, gli Stati che 
hanno aderito all’Unione europea il 1° maggio 2004 si applicano soltanto alcune delle disposizioni 
dell’acquis di Schengen e degli atti successivamente adottati, come prevede l’Atto di adesione 
all’Unione europea. Gli altri atti e disposizioni si applicheranno soltanto quando il Consiglio, dopo 
aver verificato il rispetto dei necessari requisiti da parte dei nuovi Stati membri, adotterà una 
decisione in tal senso; ciò comporta che l’eliminazione dei controlli alle frontiere interne con i 
nuovi Stati membri sarà disposta a seguito della indicata decisione. Saranno gli Stati membri che 
già accettano il sistema Schengen a decidere quando i nuovi Stati saranno pronti a farne parte; per 
aderire questi ultimi debbono compiere progressi nei sistemi di controllo alle frontiere esterne e, a 
tal fine, per sostenere tali azioni, l’Atto di adesione prevede un apposito strumento di 
finanziamento. 
 
9.2  Gli impieghi nella pubblica amministrazione 
 
Per quanto riguarda il principio della libera circolazione dei lavoratori, l’art. 45. TFUE lo stabilisce 
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in termini molto chiari e perentori: secondo tale articolo, la libera circolazione dei lavoratori 
all’interno dell’Unione è assicurata. Essa implica l’abolizione di qualsiasi discriminazione, fondata 
sulla nazionalità, tra i lavoratori degli Stati membri, per quanto riguarda l’impiego, la retribuzione e 
le altre condizioni di lavoro. Per quanto riguarda i diritti dei lavoratori, sono elencati al n. 3 
dell’articolo 45 e comprendono l’accesso al lavoro in un altro stato membro, il diritto di prendervi 
dimora in funzione dello svolgimento di un’attività lavorativa, quello di spostarsi liberamente al suo 
interno, nonché quello di rimanervi anche dopo la cessazione del rapporto del lavoro. 
Ebbene, la realizzazione di tale libertà non è impresa facile, in quanto si presentano dei problemi 
diversi e complessi rispetto alle altre libertà, nella misura in cui le esigenze mercantili devono 
conciliarsi, più che in altri settori, con i problemi della persona e con i suoi bisogni vitali. Per 
esempio, riguarda le garanzie dovute ai lavoratori quanto all’accesso al lavoro, alle condizioni del 
lavoro e alla previdenza e assistenza sociale, alla salvaguardia dell’unione familiare ed in 
particolare all’esigenza di integrazione sociale dei figli. Il diritto di soggiorno di cui il lavoratore 
gode nello stato ospitante, deve essere esteso anche al coniuge che abbia contratto con esso 
un’unione registrata, rendendo possibile l’accompagnamento senza ostacoli. Una discussione si è 
aperta per quanto riguarda il partner convivente more uxorio. La Corte, pur rilevando che 
l’evoluzione dei costumi nella società europea non consente di equiparare il convivente al coniuge, 
ha osservato che la possibilità per un lavoratore migrante di ottenere che il suo partner non 
coniugato, non cittadino dello Stato membro ospitante, sia autorizzato a soggiornarvi con lui può 
contribuire alla sua integrazione nell’ambiente del paese ospitante e quindi alla realizzazione dello 
scopo della libera circolazione dei lavoratori, considerandola come un vantaggio sociale. 
Stabilendo, inoltre, che se uno stato membro attribuisce un siffatto vantaggio ai propri lavoratori 
nazionali non potrebbe rifiutarlo ai lavoratori cittadini di altri Stati membri senza commettere una 
discriminazione basata sulla nazionalità.89 
Detto ciò, bisogna identificare i soggetti che possono beneficiare della libera circolazione in parola, 
e cioè, analizzare se la nozione di “lavoratore subordinato” deve essere interpretato secondo le 
norme dell’Unione oppure secondo il significato che tale nozione ha nei diversi Stati. Questo 
comporta che ciascuno Stato potrebbe modificare la portata della nozione di “lavoratore migrante” 
ed escludere a suo piacimento determinate categorie di persone dalle garanzie offerto dal Trattato. 
Al riguardo, la Corte di giustizia ha stabilito che il termine “lavoratore” di cui all’art. 47 del Trattato 
e l’espressione “l’attività subordinata” rimandano a nozioni proprie del diritto dell’Unione europea 
e che non possono essere interpretate in modo restrittivo. Infatti, lasciare l’interpretazione a ogni 
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stato dell’Unione, ampliandola e riducendola come vogliono,  vuol dire consentire la permanenza di 
più nozioni, mettendo a rischio il vero obbiettivo del mercato comune del lavoro. 
Si deve considerare lavoratore la persona che, per un certo tempo, esegue a favore di un’altra e sotto 
la direzione di questa prestazioni in contropartita delle quali percepisce una remunerazione. Una 
volta cessato il rapporto, l’interessato perde, in linea di principio, la qualità di lavoratore, fermo 
restando tuttavia che, da un lato, questa qualifica può produrre taluni effetti dopo la cessazione del 
rapporto di lavoro e che , dall’altro, una persona all’effettiva ricerca di un impiego deve pur essere 
qualificata lavoratore. 
È da dire anche che l’atto di adesione firmato ad Atene il 16 aprile 2003 ed entrato in vigore il 1° 
maggio 2004 ha dato la possibilità ai vecchi Stati membri di limitare l’applicazione delle norme in 
materia di libera circolazione dei lavoratori  nei confronti dei cittadini dei nuovi Stati membri per un 
periodo massimo di sette anni, anche se essi beneficiano comunque di un regime di preferenza 
rispetto ai lavoratori provenienti da un Paese terzo. L’esempio è l’adesione della Bulgaria e 
Romania: negli allegati all’atto di adesione si prevedono alcune limitazioni alla piena efficacia degli 
art. 45 e 56 TFUE, nonché la possibilità per i precedenti Stati membri di continuare ad applicare, 
come disciplina per l’accesso dei cittadini bulgari e rumeni al proprio mercato del lavoro, le proprie 
disposizioni nazionali o quelle contenute in accordi bilaterali; la sospensione parziale dell’efficacia 
del regolamento n. 1612/68 e della direttiva 2004/38/CE è prevista per la durata di cinque anni o al 
massimo di sette nei casi in cui sussista il rischio di gravi perturbazioni dei mercati nazionali del 
lavoro.90 
Per rendere più semplice possibile – o, meglio detto, meno complicato - l’esercizio del diritto di 
ingresso in un Paese membro diverso da quello di origine, il Trattato prevede di snellire la 
burocrazia dei controlli che ostacolano la libera circolazione. Per spostarsi basta solo la carta 
d’identità, o un passaporto in corso di validità, non servono pratiche supplementari, non occorre 
mettere il timbro sul passaporto. I controlli possono essere fatti solo per ragioni di sicurezza o di 
ordine pubblico, sempre nel rispetto della dignità umana e senza discriminazioni. 
Il diritto di ingresso in un altro Paese membro comporta il diritto di soggiornarvi almeno tre mesi, 
col beneficio del diritto all’eguaglianza di trattamento rispetto ai cittadini dello Stato ospite. Per 
esempio, il riconoscimento al turista straniero del diritto al risarcimento del danno che la legge 
nazionale riservava invece ai cittadini, nonché il diritto a sovvenzioni in occasione della nascita di 
un figlio. 
Riguardo il soggiorno, la direttiva 2004/38 consente agli Stati membri solo di richiedere al cittadino 
dell’Unione europea che soggiorni per un periodo superiore a tre mesi l’iscrizione presso le autorità 
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competenti. Qualora l’iscrizione sia prevista, l’attestato d’iscrizione deve essere rilasciato 
immediatamente, a condizione che il cittadino esibisca un documento d’identità, e se si tratta di 
soggiorno per motivi di lavoro, serve una conferma di assunzione dal datore di lavoro. La direttiva 
prevede il diritto di soggiorno permanente a favore di coloro che abbiano risieduto in modo 
continuativo e legale nello stato membro ospitante per almeno cinque anni; i titolari di tale diritto 
non hanno l’obbligo di dimostrare il possesso dei requisiti previsti ai fini dell’ottenimento 
dell’attestato di iscrizione. 
Per tutelare il lavoratore migrante il Trattato, infatti, implica l’abolizione di qualsiasi 
discriminazione fondata sulla nazionalità relativamente a tutte le condizioni del lavoro. Trattandosi 
di norma provvista di efficacia diretta, il singolo può far valere dinanzi al giudice o 
all’amministrazione dello Stato membro in questione l’illegittimità di ogni elemento discriminatorio 
che dovesse caratterizzare l’accesso al lavoro, le condizioni retributive e sociali o altri momenti 
rilevanti del rapporto di lavoro e che, per ciò stesso, costituisse un ostacolo al godimento del diritto 
alla libera circolazione.  
Questo diritto può essere invocato anche da un datore di lavoro, nel caso incontrasse una normativa 
nazionale che ostacoli l’impiego di lavoratori di altri paesi membri. 
L’applicazione del principio della parità di trattamento nell’accesso al lavoro vieta anche le 
discriminazioni dissimulate. Al riguardo, i possibili elementi discriminatori sono i più vari, dal 
requisito della residenza a quello del titolo di studio, dalla conoscenza della lingua locale 
all’esperienza professionale maturata nel paese di provenienza. È prevista anche parità di 
trattamento anche in relazione ai diritti sindacali; inizialmente c’erano dei dubbi per quanto riguarda 
gli incarichi dirigenziali, ma un apposito regolamento ha sancito definitivamente il diritto del 
lavoratore di un paese membro ad accedere alle posizioni amministrative e direttive delle 
organizzazioni sindacali. 
Un ruolo importante nella realizzazione della libertà di circolazione ha avuto anche la normativa 
sulla sicurezza sociale dei lavoratori migranti. Sarebbe in contrasto con il principio di libera 
circolazione che ai lavoratori migranti venissero negati i vantaggi previdenziali. Ciò grazie all’art. 
48 TFUE, in base al quale il Parlamento europeo ed il Consiglio, deliberando secondo la procedura 
ordinaria, adottano in materia di sicurezza sociale le misure necessarie per l’instaurazione della 
libera circolazione dei lavoratori, attuando in particolare un sistema che consenta di assicurare ai 
lavoratori migranti dipendenti e autonomi e ai loro aventi diritto: a) il cumulo di tutti i periodi presi 
in considerazione dalle varie legislazioni nazionali, sia per il sorgere e la conservazione del diritto 
alle prestazioni sia per il calcolo di queste, b) il pagamento delle prestazioni alle persone residenti 
nei territori degli Stati membri. 
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La normativa di attuazione dell’art. 48 è essenzialmente contenuta nei regolamenti n. 1408/71 del 
14 giugno 1971 e n. 574/72 del 21 marzo 1972; questi regolamenti si applicano ai lavoratori 
subordinati ed autonomi che sono o sono stati soggetti alla legislazione di uno o più Stati membri e 
che sono cittadini di uno degli Stati membri, nonché ai loro familiari e ai loro superstiti, oltre che ai 
pubblici dipendenti e ai pensionati.  
Un ulteriore passo importante che l’Unione europea ha realizzato è l’intervento nelle politiche con 
vocazione sociale e a favore dell’occupazione. Queste politiche non erano previste nel Trattato di 
Roma del 1957, ma sono apparse poco a poco nei Trattati successivi, diventando oggi una priorità 
per i legislatori europei. 
Le politiche sociali a livello europeo perseguono numerosi obiettivi, come: aumentare 
l’occupazione, migliorare le condizioni di vita e di lavoro, assicurare la protezione sociale e il 
dialogo tra le parti sociali, sviluppare le risorse umane per garantire un alto livello di occupazione, 
lottare contro l’esclusione, le discriminazioni di ogni tipo e la povertà, la politica della sanità 
pubblica, dell’istruzione, della formazione professionale e della gioventù. 
Le politiche sociali non sono di esclusiva competenza comunitaria, ma rimangono di competenza 
nazionale, considerata la sensibilità del tema. L’Unione europea ha dunque un ruolo di impulso 
notevole al livello della convergenza delle politiche comunitarie e di quelle nazionali. Uno degli 
strumenti più importanti utilizzati dall’Ue è il “metodo di coordinamento aperto”,  che provvede un 
nuovo quadro di cooperazione tra gli Stati membri per far convergere le politiche nazionali, 
soprattutto per quanto riguarda l’occupazione, al fine di realizzare obiettivi comuni. 
L’Unione europea cerca quindi di fissare degli obiettivi per tutti gli Stati membri: adotta linee 
direttrici per l’occupazione e gli obiettivi comuni in materia di protezione sociale che i Paesi si 
impegnano ad applicare; analizza anche i provvedimenti presi a livello nazionale e adotta 
raccomandazioni agli Stati membri. 
Non sono pochi i casi in cui l’Unione europea ha affrontato il problema dell’occupazione, cercando 
di coordinare le politiche sociali e dare un impulso alla occupazione a livello europeo. Una svolta su 
questo tema è il Libro Bianco del dicembre 1993, dove viene  trattata la  questione di crescita, 
competitività e occupazione; per continuare poi con il Consiglio europeo  di Essen nel dicembre 
1994, dove viene previsto un monitoraggio annuale dei livelli occupazionali nell’Unione ed è stata 
valutata l’opportunità di ridurre il costo del lavoro. I molteplici interventi dell’Unione su questo 
tema hanno portato, con il Trattato di Amsterdam, un dovere sia per l’Unione che per gli Stati 
membri di sviluppare una strategia coordinata a favore dell’occupazione, e in particolare a favore 
della promozione di una forza lavoro competente, qualificata, adattabile e di mercati del lavoro in 
grado di rispondere ai mutamenti economici. Tutto questo deve essere portato avanti in stretta 
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coerenza con gli indirizzi di massima delle politiche economiche, adottati annualmente nel quadro 
dell’Unione economica e monetaria. 
In concreto, si richiede al Consiglio europeo di emanare, ogni anno, gli orientamenti comunitari, 
dopo aver esaminata la situazione dell’occupazione nell’Unione, basandosi su una relazione 
comune del Consiglio e della Commissione; tale relazione deve essere presentata agli Stati membri. 
Il Consiglio e il Parlamento possono deliberare misure di incentivazione dirette a promuovere la 
cooperazione tra gli Stati membri e a sostenere i loro interventi nel settore dell’occupazione. Per 
rendere funzionante questo sistema, si è istituito un Comitato consultivo per l’occupazione.91 
I tentativi di miglioramento continuano anche oggi. In occasione di alcuni Consigli europei, 
soprattutto quelli di Lisbona (2000), Stoccolma (2001) e Barcellona ( 2002), sono stati fissati nuovi 
obiettivi e livelli di occupazione da raggiungere entro il 2010. L’obiettivo di un “alto livello di 
occupazione” deve essere perseguito anche attraverso le altre politiche comunitarie. 
Il programma comunitario per l’occupazione e la solidarietà PROGRESS ( 2007- 2013) è lo 
strumento finanziario essenziale per questa politica, con gli obiettivi di non discriminazione e di 
integrazione sociale, con 5 priorità / ambiti di azione : 
- Occupazione 
- Protezione e inclusione sociale 
- Condizioni di lavoro 
- Lotta contro la discriminazione e diversità 
- Uguaglianza tra donne e uomini. 
 
9.3  Parità dei sessi e discriminazione indiretta 
 
La disciplina relativa alla libera circolazione dei lavoratori trova alcune restrizione nel pubblico 
impiego, secondo l’art. 45. n. 4 TFUE. Analogamente, l’art. 51, comma 1, TFUE  dispone che le 
norme in materia di diritto di stabilimento non trovano applicazione alle “attività che in tale Stato 
partecipino, sia pure occasionalmente, all’esercizio dei pubblici poteri”. Si vuole così consentire 
agli Stati membri di evitare che l’attività della pubblica amministrazione sia condotta da stranieri. 
Sorge, dunque, la questione di quale sia la posizione dei cittadini dell’Unione che abbiano esercitato 
il diritto alla libera circolazione e al soggiorno in relazione all’accesso e al trattamento nel settore 
del pubblico impiego. 
In assenza di qualsiasi direttiva e regolamento dell’Unione che risponda a tale domanda, il 
principale punto di riferimento a livello di diritto dell’Unione si trova nella giurisprudenza della 





Corte di Giustizia dell’UE. 
Dalla lettura delle norme dei Trattati appena richiamate potrebbe sembrare che l’intero settore del 
pubblico impiego sia posto al di fuori dell’ambito del diritto alla libera circolazione di cui godono i 
cittadini dell’Unione. Tuttavia, a partire dalla sentenza 17 dicembre 1980, Commissione c. Belgio 
della Corte di Giustizia dell’U.E., la giurisprudenza comunitaria ha chiarito che: 
- la possibilità di riservare ai cittadini di uno Stato membro i posti nel pubblico impiego 
deve essere interpretata, al pari di ogni eccezione alle libertà di circolazione e di 
stabilimento sancita dal Trattato, in modo restrittivo; 
- la definizione della nozione di amministrazione pubblica ai sensi dell’art. 45, comma 
4, TFUE non può essere lasciata agli Stati membri, ma deve essere autonomamente 
definita a livello dell’Unione: in caso contrario, gli Stati avrebbero la possibilità di 
determinare, a loro piacimento, i posti che rientrano nella suddetta disposizione 
derogatoria. 
Nella stessa sentenza, la Corte di Giustizia ha chiarito che le eccezioni opponibili al principio di 
libera circolazione riguardano soltanto gli impieghi che “comportino una partecipazione, diretta o 
indiretta, all’esercizio di prerogative dei pubblici poteri o alla responsabilità per la tutela degli 
interessi generali dello Stato o di altre collettività pubbliche”, come le amministrazioni comunali. 
La successiva giurisprudenza della Corte di Giustizia ha precisato che l’accesso ad un pubblico 
impiego può essere legittimamente ristretto ad un cittadino dell’Unione, qualora in un determinato 
impiego sussistano entrambi i due elementi: 1) la partecipazione all’esercizio di prerogative dei 
pubblici poteri, 2) la responsabilità per la tutela degli interessi generali dello Stato o di altre 
collettività pubbliche.92 
Da ciò si deduce che l’accesso alla grande maggioranza dei posti nella pubblica amministrazione 
deve essere consentito a tutti i cittadini dell’Unione. L’integrazione di tali requisiti deve essere, 
inoltre, valutata caso per caso in funzione della natura dei compiti e delle responsabilità implicati 
nel posto in questione, in relazione al vincolo di solidarietà e di fedeltà nei confronti dello Stato, 
nonché la reciprocità di diritti e doveri, che caratterizzano il vincolo di cittadinanza. 
La giurisprudenza della Corte è utile al fine di avere un’idea degli impieghi che non possono essere 
sottoposti alla clausola di cittadinanza: come, per esempio, gli impieghi nelle poste, nelle ferrovie, 
gli impieghi di idraulico, di giardiniere o di elettricista, di professore, di infermiere, lettore 
universitario, ricercatore civile, guardie giurate nel settore privato, ecc.ecc.; tuttavia, questi casi 
hanno solo una natura esemplificativa; il criterio da seguire è sempre quello di verificare, caso per 
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caso, in relazione al concreto impiego pubblico, se esso, per le mansioni di cui richiede lo 
svolgimento, comporti o meno la partecipazione all’esercizio di prerogative dei pubblici poteri e la 
responsabilità per la tutela di interessi generali. 
La Commissione europea nella Comunicazione del 18 marzo 1988 e nella Comunicazione dell’11 
dicembre 2002 ha fornito agli Stati membri delle ulteriori indicazioni esemplificative utili alla 
corretta applicazione del Trattato. 
In particolare, in tali Comunicazioni si trovano indicati, in modo dettagliato e alla luce della 
giurisprudenza della Corte di Giustizia, i settori dell’impiego pubblico che, a parere della 
Commissione, devono essere aperti a tutti i cittadini dell’Unione, nonché i posti che, pur essendo 
all’interno di settori che comprendono impieghi legittimamente riservabili ai cittadini, non possono 
essere preclusi al cittadino dell’Unione perché non prevedono l’esercizio di poteri pubblici. 
Elenchiamo alcuni settori con possibilità di accesso:  
Amministrazione dei servizi commerciali - i cittadini dell’Unione hanno diritto di accedere a 
qualsiasi tipo di impiego,  
servizi pubblici di assistenza - i cittadini dell’Unione hanno diritto di accedere a qualsiasi tipo di 
impiego, insegnamento - i cittadini dell’Unione hanno diritto di accedere a qualsiasi tipo di 
impiego, ricerca a fini non militari - i cittadini dell’Unione hanno diritto di accedere a qualsiasi tipo 
di impiego, forze armate, polizia, forze di mantenimento dell’ordine - all’interno di questo settore i 
cittadini dell’Unione hanno diritto di accedere agli impieghi che comportano lo svolgimento di 
funzioni amministrative, la consulenza tecnica o la manutenzione nonché a tutti gli impieghi che 
non comportino l’esercizio di poteri pubblici, autorità giudiziarie e fiscali - all’interno di questo 
settore i cittadini dell’Unione hanno diritto di accedere agli impieghi che comportano lo 
svolgimento di funzioni amministrative, la consulenza tecnica, o la manutenzione,  
corpo diplomatico - all’interno di questo settore, i cittadini dell’Unione hanno diritto di accedere 
agli impieghi che comportano lo svolgimento di funzioni amministrative, la consulenza tecnica, o la 
manutenzione, posti nei ministeri statali, presso autorità governative regionali, enti locali, banche 
centrali e altri organismi di diritto pubblico, che si occupano della preparazione degli atti legislativi, 
della loro attuazione - all’interno di questo settore, i cittadini dell’Unione hanno diritto di accedere 
agli impieghi che comportano lo svolgimento di funzioni amministrative, la consulenza tecnica, o la 
manutenzione, nonché a tutti gli impieghi che non comportino l’esercizio dell’autorità pubblica e la 
salvaguardia dell’interesse generale dello Stato (ad esempio, il posto di un funzionario che 
contribuisce alla preparazione delle decisioni sulle autorizzazioni a edificare non dovrebbe essere 
riservato a cittadini dello Stato membro ospitante).  
Per gli impieghi in cui tale riserva non vi sia, i cittadini dell’Unione devono godere non solo del 
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diritto ad accedere al concorso, ma anche di quello alla parità di trattamento nella retribuzione, nella 
valutazione dei titoli, dell’anzianità,  e dell’esperienza professionale.93 
Un’altra limitazione al diritto del lavoratore alla libera circolazione, può essere per ragioni di ordine 
pubblico e pubblica sicurezza o per ragioni sanitarie. Anche in questo caso, le esigenze restrittive 
devono tener conto del principio di proporzionalità, nonché essere valutati caso per caso. Una 
eventuale espulsione del cittadino, fondata su motivi di ordine pubblico, non può prescindere dal 
caso singolo e può essere giustificata solo da minacce attuali e gravi all’ordine pubblico e alla 
pubblica sicurezza da parte del soggetto cui la misura è destinata, in definitiva dal rischio reale che 
lo stesso soggetto commetta una violazione grave. 
 
9.4  La cittadinanza dell’Unione europea 
 
La libertà  di circolazione dei lavoratori autonomi e delle società all’interno dell’Unione europea è 
completata dalla disciplina sulla libera prestazione dei servizi, prevista dagli artt. 56-62 TFUE. La 
prestazione dei servizi è una attività di carattere residuale, una libertà fondamentale che viene in 
causa quando le altre non risultino pertinenti. C’è una differenza tra il prestatore del servizio e un 
lavoratore o una società di uno stato membro, in quanto questi ultimi esercitano in modo 
continuativo e permanente la propria attività in un altro stato membro e, di conseguenza, vengono 
integrati nell’ordinamento dello Stato ospitante e, pertanto,  soggiacciono  in misura più intensa alle 
sue norme; invece, per i prestatori, la prestazione dei servizi comporta l’esercizio solo temporaneo 
ed occasionale di un’attività non salariata in uno stato membro diverso da quello di origine: di 
conseguenza, essi conservano il loro legame naturale con lo stato di origine.  
Detto ciò, si comprende perché la disciplina della libera prestazione dei servizi, prevista dal 
Trattato, sia piuttosto sintetica, in quanto essa si limita a definire solo i principi essenziali della 
materia, affidando invece alle istituzioni dell’Unione il compito di emanare gli atti necessari a 
realizzare la liberalizzazione delle attività di servizi facilitando la circolazione tra gli Stati membri. 
L’art.56 TFUE si limita, infatti, a prevedere che le restrizioni alla libera prestazione dei servizi, 
all’interno dell’Unione, sono vietate nei confronti dei cittadini degli Stati membri stabiliti in uno 
Stato membro diverso da quello del destinatario della prestazione.  
I prestatori beneficiari della disciplina sulla libera prestazione dei servizi sono, innanzitutto, le 
persone fisiche che hanno la cittadinanza di uno Stato membro e che sono state stabilite in un Paese 
dell’Unione europea, nonché le persone giuridiche costituite conformemente alla legislazione di uno 
Stato membro e aventi la sede sociale, l’amministrazione centrale o il centro di attività principale 
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Sono escluse dal campo di applicazione materiale della disciplina sui servizi, le attività relative al 
settore dei trasporti, in quanto sottoposte allo specifico regime previsto, per tale tipo di attività, 
dallo stesso Trattato. Una parziale eccezione è prevista anche per i servizi bancari, assicurativi e 
finanziari in genere, in ragione della loro specificità in materia di trasferimenti di capitali. 
Per quanto riguarda la nozione di “servizio”, si tratta di un’attività di natura non subordinata fornita, 
normalmente contro remunerazione, da un prestatore stabilito in uno Stato membro diverso da 
quello in cui la prestazione deve essere eseguita. In via di principio si tratta di una prestazione 
effettuata dietro retribuzione, anche se il  pagamento del suo corrispettivo può non essere 
contestuale, come può capitare, per esempio, nel caso dei regimi di assicurazione volontaria o 
integrativa per la pensione di vecchiaia, in cui il corrispettivo è pagato con notevole anticipo 
rispetto alla prestazione del servizio che avviene invece anni più tardi. Si è escluso, invece, che 
rientrasse nella nozione di servizio l’insegnamento impartito nell’ambito del sistema nazionale  
della pubblica istruzione, in quanto si tratta di un’attività svolta dallo Stato non a fini di lucro, ma 
per compiere i propri doveri sociali ed educativi nei confronti dei cittadini, nonché finanziata dal 
bilancio pubblico e non dagli alunni o dai loro genitori. 
L’elemento essenziale della prestazione di servizi, è sicuramente il carattere transfrontaliero della 
prestazione, nel senso che il prestatore deve essere stabilito in un Paese membro diverso da quello 
in cui risiede il destinatario, oppure deve trattarsi di una fattispecie i cui elementi non si esauriscano 
all’interno di uno solo stato membro. Per dare un esempio, un libero professionista che svolge 
un’attività di consulenza o di progettazione in uno Stato membro diverso da quello in cui ha il suo 
studio. 
Ebbene, per quanto riguarda la discriminazione della libera prestazione di servizi, l’art. 57 TFUE, 
stabilisce che “ il prestatore può, per l’esecuzione della sua prestazione, esercitare, a titolo 
temporaneo, la sua attività nello Stato membro ove la prestazione è fornita, alle stesse condizioni 
imposte da tale Stato ai propri cittadini”. L’art.56, 1° comma TFUE, infatti, non vieta le 
discriminazioni basate sulla nazionalità, ma più in generale le restrizioni alla libera prestazione dei 
servizi all’interno dell’Unione nei confronti dei cittadini degli Stati membri stabiliti in uno Stato 
membro che non sia quello del destinatario della prestazione.  
 
9.5  La libera circolazione dei capitali 
 
La libera circolazione dei capitali è una delle quattro libertà fondamentali dell’Unione. La libera 
circolazione dei capitali è uno degli elementi dello spazio senza frontiere interne e ha sempre 
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trovato collocazione accanto alla circolazione delle persone e dei servizi. Sarebbe impensabile un 
mercato comune senza i movimenti di capitali, cioè l’insieme degli scambi dei prodotti e dei fattori 
della produzione. La libertà di svolgere un’attività in un Paese comunitario diverso da quello di 
origine sarebbe evidentemente vanificata se non si accompagnasse alla libertà di trasferire le risorse 
necessarie e corrispondenti; altrettanto si può dire anche per la libertà di effettuare i pagamenti a 
corrispettivo di scambio di merci, di servizi e di capitali. 
Gli Stati membri hanno cominciato ad adottare delle misure a favore della libera circolazione dei 
capitali all’inizio degli anni sessanta, ancor prima che venisse creato il mercato unico. La 
liberalizzazione completa, però, si è realizzata con la direttiva n. 361 del 24 giugno 1988, adottando 
un programma di liberalizzazione predisposto dalla Commissione, che ha portato progressivamente 
alla eliminazione anche delle misure di salvaguardia consentite ad alcuni Paesi.94 
Questa direttiva ha enunciato in termini generali ed incondizionati il principio di libertà dei 
movimenti dei capitali, dunque anche dei movimenti a breve e dei trasferimenti di valuta tout court, 
senza corrispondenza in una transazione commerciale o in una prestazione di servizi, con la sola 
eccezione riguardante l’acquisto di case secondarie, oggetto di possibili restrizioni. Di rilievo è stata 
anche l’abolizione di qualsiasi possibilità di un doppio mercato dei cambi, per le transazioni 
correnti e per i movimenti di capitali, che riguardava il Belgio e il Lussemburgo. 
Una norma significativa della direttiva era l’art. 7, il quale sanciva l’impegno degli Stati membri ad 
applicare lo stesso grado di liberalizzazione anche ai movimenti di capitali con i paesi terzi 
(disciplina diversa rispetto alle altre libertà di circolazione che non comprendono i Paesi terzi). 
L’impegno poi, limitato alle restrizioni di cambio, aveva anche motivazioni più generali e di tipo 
politico, in particolare l’esigenza di sintonizzare la disciplina dei movimenti di capitali con 
l’insieme delle regole in tema di relazioni finanziarie internazionali.  
Gli anni ottanta hanno portato una disciplina nuova e sostanziale per lo spazio finanziario europeo: 
da una parte si è resa possibile la liberalizzazione della circolazione dei capitali, dal’altra parte sono 
stati aboliti degli ostacoli alla circolazione dei servizi finanziari.   
Il Trattato di Maastricht ha definitivamente sancito l’assetto raggiunto, perfezionandolo sotto il 
profilo sistematico in modo anche più razionale, in particolare mettendo insieme capitali e 
pagamenti fino ad allora disciplinati in settori diversi, unendo “capitali e pagamenti” nell’unica 
disposizione liberalizzatrice. Infatti, l’art.63, n. 1 TFUE in concomitanza con la direttiva 361/88, 
sancisce che “Nell’ambito delle disposizioni previste dal presente Capo sono vietate tutte le 
restrizioni ai movimenti di capitali tra Stati membri, nonché tra Stati membri e Paesi terzi”. Subito 
dopo viene usata la stessa formula anche per i pagamenti (art.63, n.2.). 
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Questo articolo, provvisto di effetto diretto, abolisce tutte le restrizioni ai movimenti di capitali e 
pagamenti tra Stati membri e tra questi e Stati terzi, anche le restrizioni indirette o dissimulate. Tutte 
quelle misure che di diritto o di fatto scoraggiano investimenti o altri tipi di movimenti di capitali in 
altri paesi membri sono da considerare restrizioni non consentite ai movimenti di capitali. 
Per dare un esempio, salvo la competenza degli stati in materia fiscale, questi ultimi sono comunque 
tenuti a rispettare i principi fondamentali del diritto comunitario, tra cui la libera circolazione dei 
capitali. Una misura che rifiuti una esenzione fiscale ai dividendi di azioni emesse da società 
stabilite in un altro Stato membro, con lo scopo di favorire gli investimenti in società nazionali, 
restringe i movimenti di capitali e di conseguenza tale pratica è vietata, non può essere giustificata 
neppure con motivi collegati ad interessi generali, in particolare con l’esigenza di coerenza del 
regime fiscale. 
Le uniche deroghe ammesse a questo principio fondamentale di libera circolazione sono quelle 
contemplate dagli articoli 64 e 65 TFUE. La prima riguarda le restrizioni con i Paesi terzi, relative 
agli investimenti diretti, inclusi gli investimenti immobiliari, lo stabilimento, la prestazione di 
servizi finanziari o l’ammissione di valori mobiliari nei mercati finanziari.  
La seconda, invece, salvaguarda alcune prerogative degli Stati membri in materia tributaria, fiscale, 
di vigilanza prudenziale sulle istituzioni finanziarie, di controllo amministrativo o statistico, di 
ordine pubblico o di pubblica sicurezza. Non è pregiudicato il diritto degli Stati membri di applicare 
normative tributarie che distinguono i soggetti in base alla residenza o al collocamento del capitale, 
e soprattutto il diritto degli stati di controllare che non si verifichino infrazioni alle leggi nazionali, 
in particolare nel settore fiscale o in quello della vigilanza prudenziale sugli istituti bancari o di 
richiedere a fini amministrativi e statistici la trasparenza dei movimenti. Questi controlli degli Stati 
membri devono avere solo fini di ordine pubblico o di sicurezza; non possono, invece, avere 
l’effetto di ostacolare i movimenti di capitale conformi al diritto comunitario. Al contrario, 
possiamo dire che rientra perfettamente nei poteri di controllo conservati in capo agli  Stati membri 
l’imposizione di un obbligo di dichiarazione previa, in quanto non comporta la sospensione 
dell’operazione e al contempo lascia impregiudicata la possibilità per l’amministrazione di 
verificare la liceità del trasferimento rispetto a norme penali (riciclaggio) o fiscali in ipotesi 
rilevanti. 
Il Trattato prevede poi delle misure di salvaguardia comunitaria. Per il caso che movimenti di 
capitali con Paesi terzi causino o minaccino di provocare difficoltà gravi per il funzionamento 
dell’Unione economica e monetaria, il Consiglio può adottare misure nei confronti di Paesi terzi, su 
proposta della Commissione e previa la consultazione della Banca centrale europea, se strettamente 
necessarie e che abbiano una durata limitata nel tempo, per un periodo comunque non superiore a 
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sei mesi.  
Un forte impulso al processo di realizzazione di un mercato unico dei capitali è stato dato 
dall’adozione di un complesso piano di regolamentazione dei servizi finanziari, sostituiti poi da un 
Libro Bianco sulla politica dei servizi finanziari 2005-2010, che riguarda i servizi di investimento, i 
settori bancario e assicurativo, nonché importanti proposte di riforma del diritto societario. 
Possiamo elencare alcune delle misure di armonizzazione già adottate: oltre al regolamento sulle 
norme contabili internazionali, le direttive sulla vendita a distanza di servizi finanziari, sui c.d. abusi 
di mercato, sull’attività e la supervisione di enti pensionistici, sulla tassazione dei redditi sotto 
forma di pagamenti di interesse, sui conti annuali ed i conti consolidati di taluni tipi di società, di 
banche, assicurazioni e altri istituti finanziari, sul prospetto da pubblicare per l’offerta pubblica o 
l’ammissione alla negoziazione di strumenti finanziari, sulle offerte pubbliche di acquisto, sui 
mercati degli strumenti finanziari, sull’armonizzazione degli obblighi di trasparenza. 
Ebbene, nonostante gli effetti positivi della liberalizzazione dei capitali, non sono mancate le voci 
contrare, le quali sostengono che l’eventuale crisi degli ultimi anni vedono come una delle cause la 
liberalizzazione del movimento dei capitali, che, all’inizio degli anni ’80, pose fine al grande 
compromesso di Bretton Woods fondato appunto sul divieto di circolazione dei capitali a cui faceva 
da contrappeso la libertà di circolazione delle merci.  
Questa voce contraria si basa sul fatto che lo strappo effettuato dai due leader conservatori, Reagan 
negli Stati Uniti e Thatcher in Inghilterra, determinò un completo rovesciamento dei rapporti di 
forza sia tra capitale e lavoro, sia tra capitalismo e democrazia, poiché creò una condizione di 
fortissimo vantaggio per le grandi imprese private nei confronti degli stati nazionali. Da quel 
momento, la capacità di intervento dello Stato nell’economia andò incontro ad un drastico 
ridimensionamento, mentre i lavoratori cominciarono a subire i ricatti delle delocalizzazioni 
produttive. La liberalizzazione dei capitali rappresentò dunque la mossa decisiva che influenzò 
l’evoluzione dell’economia mondiale e diede l’avvio alla fase del capitalismo finanziario.  
A dire la verità, anche nell’opinione degli economisti classici la libertà dei movimenti di capitale 
non era stata sempre vista di buon occhio. Un grande pensatore come David Ricardo aveva 
ammonito sui pericoli inerenti alle loro “libere scorribande”. I capitali, aveva sostanzialmente 
osservato, non sono valigie trasportabili indifferentemente da un punto all’altro del mondo: sono 
elementi essenziali del contesto sociale il cui spostamento non può non determinare conseguenze 
rilevanti nella sorte della stessa coesione sociale. Per questi motivi, sradicare e trasferire i capitali in 
qualsiasi parte del mondo senza il consenso della comunità non può essere considerato un 
comportamento virtuoso. 
Ma ci sono anche altre conseguenze molto importanti, poiché si crea un mercato finanziario 
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integrato che consente al capitale di tutto il mondo di entrare in collegamento e di dar luogo 
“all’internazionale dei capitalisti”, un’élite globale che concentra in sé un potere immenso. I mercati 
finanziari diventano un’istituzione strutturata e iniziano ad esprimersi come i governi. È ben noto, 
infatti, che a Wall Street si tengono riunioni periodiche dei capi delle grandi banche e delle società 
finanziarie che stabiliscono i tassi di interesse e, attraverso le decisioni di investimento o di 
disinvestimento, possono sfiduciare i governi che attuano politiche economiche non gradite e sono 































Gli aiuti di stato 
10.1 Gli aiuti concessi mediante risorse statali 
 
Nel creare il mercato comune, l’Unione europea non poteva non pensare di sottoporlo ad alcune 
regole rigorose. L’obiettivo dell’Unione è quello di mantenere e consolidare l’assetto unitario 
tramite una concorrenza leale e sana. Il sistema giuridico dell’Unione europea è quello dei valori 
liberali dell’economia di mercato, nel rispetto dei quali il grande mercato europeo deve consentire 
agli imprenditori di competere tra loro ad armi pari e sulla base delle rispettive capacità e 
possibilità, nello stesso tempo anche ai consumatori di scegliere i prodotti e i servizi che ritengano 
migliori e dove siano più convenienti.  
Il regime della concorrenza persegue l’obiettivo di integrare i diversi mercati nazionali in un 
mercato unico con caratteristiche analoghe a quelli interni dei Paesi membri, salvo il fatto che la 
concorrenza deve essere valutata di volta in volta in base al prodotto e al servizio offerto. La 
politica della concorrenza deve camminare di pari passo con le altre politiche promosse 
dall’Unione, cioè la politica di coesione sociale, di ricerca e sviluppo e quella ambientale. 
La disciplina della concorrenza si trova nell’artt. 101-109, TFUE  e l’istituzione che vigila sulla 
corretta applicazione è la Commissione che agisce tramite il suo organo interno, cioè la Direzione  
generale della concorrenza. Quest’ultima è la principale responsabile di perseguire e verificare le 
eventuali violazioni sulla concorrenza commesse dalle imprese o dagli stessi Stati. La Direzione 
generale può intervenire nei confronti di vari tipi di attività anticoncorrenziale, se queste incidono 
sugli scambi transfrontalieri. 
Gli Stati membri sono tenuti a non mantenere e a non adottare misure legislative o regolamenti 
suscettibile di eliminare l’effetto utile delle norme sulla concorrenza applicabili alle imprese, e a 
non adottare nei confronti delle imprese pubbliche o titolari di diritti esclusivi o speciali alcuna 
misura contraria alle norme del Trattato. 95 
La sfera di applicazione materiale delle norme europeo sulla concorrenza si estende a tutte le 
attività economicamente rilevanti che non vi siano espressamente sottratte. Sono comprese sia le 
attività di produzioni di beni che quelle di prestazioni di servizi, comprese le attività del settore 
bancario e quelle del settore delle assicurazioni e del settore del trasporto. 
Possono, in presenza di determinate condizioni, non rientrare nell’ambito di applicazione dell’art. 
101 del Trattato gli accordi collettivi di lavoro, stipulati dalle parti sociali in vista di obiettivi 
socialmente rilevanti, quali il miglioramento delle condizioni di occupazione e di lavoro, nella 
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misura in cui tali obiettivi sarebbero altrimenti compromessi. Inoltre, possono essere sottratte  
all’applicazione delle regole di concorrenza, le attività relative alla produzione ed al commercio dei 
prodotti agricoli. La generale applicabilità delle regole comunitarie di concorrenza ai prodotti 
agricoli incontra dunque delle limitazioni riconducibili alla necessità di no pregiudicare il 
raggiungimento degli obiettivi della politica agricola comune.96 
Possiamo dire che anche gli accordi interprofessionali beneficiano di una parziale esenzione dalle 
regole di concorrenza. Sono considerati in ogni caso contrari all’art. 101 gli accordi 
interprofessionali che portano ala ripartizione dei mercati e alla fissazione dei prezzi oppure, più in 
generale, che producono effetti distorsivi della concorrenza in una misura che va oltre quanto 
necessario per il raggiungimento degli obiettivi della PAC, o infine, che eliminano la concorrenza 
rispetto ad una percentuale sostanziale dei prodotti in questione. 
In definitiva, le norme del Trattato specificamente indirizzate alle imprese sono quelle di cui agli 
artt. 101 e 102, dedicati rispettivamente alle intese tra imprese ed all’abuso di posizione dominante. 
Si tratta di norme provviste di effetto diretto e dunque agibili dal singolo dinanzi al giudice 
nazionale. 
 
10.2 Il controllo sugli aiuti 
 
Il concetto di impresa che viene in considerazione ai fini dell’applicazione delle norme a difesa 
della concorrenza è una nozione ampia; essa comprende qualsiasi entità – persona giuridica o fisica 
– che svolga un’attività economicamente rilevante, industriale o commerciale o di prestazione di 
servizi, ivi compreso lo sfruttamento di un’opera dell’ingegno e l’esercizio di una professione 
liberale, ivi compresa l’attività dell’avvocato e del medico, nonché un’attività artistica. 
È associazione di imprese anche una Federazione sportiva, come ad esempio la FIFA o la 
Federazione Italiana Gioco Calcio: si pensi agli accordi conclusi da questi ultimi con i distributori 
di biglietti di ingresso agli impianti o quelli conclusi con le reti televisive per la trasmissione di 
avvenimenti sportivi. Rientra nella nozione anche un organismo pubblico cui la normativa statale 
abbia attribuito la gestione di un servizio di interesse generale, nella misura in cui l’applicazione 
delle regole di concorrenza non sia incompatibile con lo svolgimento di quel compito, ad esempio 
gli uffici di collocamento o il servizio postale.  
Ai fini dell’applicazione delle norme sulla concorrenza, non è rilevante la forma giuridica assunta 
dall’impresa o la modalità di finanziamento. Nel caso degli enti pubblici o degli organismi statali, si 
è partiti dal presupposto che occorre distinguere tra le manifestazioni tipiche del potere statuale e 





quelle non tipiche. Per esempio, è stata riconosciuta la natura di impresa, in considerazione 
dell’attività svolta, all’amministrazione dei monopoli di Stato in Italia, nonostante che essa fosse, 
dal punto di vista giuridico, incorporata nella pubblica amministrazione. Del pari, l’assenza del fine 
di lucro, di per sé, non priva affatto l’attività svolta della sua portata economica ed il soggetto che la 
svolge della qualifica di impresa. 
È invece esclusa dalla nozione di impresa un ente che contribuisca alla gestione di un servizio 
pubblico di carattere sociale, la cui attività sia, cioè, svolta secondo principi estranei alle leggi di 
mercato o ancora che agisca in veste di pubblica autorità, avvalendosi di prerogative che esorbitano 
dal diritto comune, di privilegi e di poteri coercitivi sui privati. Per esempio, l’organismo di 
previdenza sociale di categoria, la cui attività è ispirata al principio di solidarietà a livello nazionale 
ed è esercitata senza fini di lucro. 
 
10.3 Recupero degli aiuti 
 
L’elemento del pregiudizio al commercio intracomunitario costituisce uno dei presupposti per 
l’applicabilità dell’art. 101. Secondo la Corte di giustizia, possono pregiudicare gli scambi 
intracomunitari - e di conseguenza sono nulli, in quanto incompatibili col mercato comune – tutti gli 
accordi tra imprese, tutte le decisioni di associazioni di imprese e tutte le pratiche concordate che 
possano pregiudicare il commercio tra Stati membri e che abbiano per oggetto o per effetto di 
impedire, restringere o falsare il gioco della concorrenza all’interno del mercato comune ed in 
particolare quelli consistenti nel: 
- fissare direttamente o indirettamente i prezzi d’acquisto o di vendita ovvero altre 
condizioni di transazione; 
- limitare o controllare la produzione, gli sbocchi, lo sviluppo tecnico o gli 
investimenti; 
- ripartire i mercati o le fonti di approvvigionamento; 
- applicare, nei rapporti commerciale con gli altri contraenti, condizioni dissimili per 
prestazioni equivalenti, così da determinare per questi ultimi uno svantaggio nella 
concorrenza; 
- subordinare la conclusione dei contratti all’accettazione da parte degli altri contraenti 
di prestazioni supplementari che, per loro natura o secondo gli usi commerciali, non 
abbiano alcun nesso con l’oggetto dei contratti stessi. 
È in contrasto con la normativa comunitaria l’intesa che riguarda i rapporti concorrenziali tra 
imprese, non solo quelle che si trovano allo stesso stadio del processo economico, industriale o 
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commerciale (rapporti orizzontali),  ma anche quelle che si trovino a stadi diversi (rapporti 
verticali). Di conseguenza, i comportamenti di due o più imprese finalizzati a realizzare iniziative 
idonee ad alterare la concorrenza, anche se implicite, sono considerati intese. Tutti quegli accordi, 
tutte quelle pratiche concordate che hanno intenzione di alterare le condizioni della concorrenza 
all’interno del mercato comune (come un aumento del prezzo simultaneamente) e che con tali 
azioni possono creare pregiudizio al commercio tra Stati membri, entrano nella sfera di applicazione 
del divieto.97 
Anche se l’intesa opera all’interno di uno Stato membro, può comunque pregiudicare il commercio 
intracomunitario in quanto, per effetto della chiusura del mercato nazionale impone maggiore 
difficoltà per i concorrenti stranieri per accedere a quel mercato. Per dare un esempio, nel settore 
dei giornali, la Corte ha precisato che un sistema di distribuzione chiuso, che interessi la maggior 
parte dei punti vendita nel territorio di uno Stato, può incidere anche sulla distribuzione dei giornali 
o periodici provenienti da altri Paesi membri.  
Comunque, l’accertamento del pregiudizio al commercio fra Stati membri va operato caso per caso. 
È necessario anche che il pregiudizio abbia una certa consistenza, ma non che si sia già verificato di 
fatto, è sufficiente che sia potenziale e che investa direttamente o indirettamente il volume degli 
scambi o i prezzi o la qualità dei prodotti o dei servizi.  
Il criterio del pregiudizio agli scambi ha assunto un ruolo centrale con la riforma introdotta dal 
regolamento n. 1/2003, dove nell’art. 3 viene imposto alle autorità di concorrenza e ai giudici 
nazionali l’obbligo di applicare le norme comunitarie a tutte le intese e le pratiche abusive che 
possano incidere sul commercio tra Stati membri e preclude in questi casi l’applicabilità di norme 
nazionali di concorrenza più severe di quelle comunitarie.  
La concorrenza non falsata l’implica l’esistenza sul mercato di una concorrenza efficace, cioè di 
un’attività concorrenziale sufficiente a far ritenere che siano rispettate le esigenze fondamentali e 
conseguite le finalità del Trattato. La suddetta esigenza consente che natura ed intensità della 
concorrenza varino a seconda dei prodotti o dei servizi e della struttura dei mercati di settore. 
 
 10.4. La nullità degli accordi vietati 
 
Secondo la formula precisa ed inequivocabile dell’art. 101, n. 2, gli accordi vietati sono affetti da 
nullità, nulli di pieno diritto. Di conseguenza, un soggetto che si sente leso o può subire lesioni da 
un accordo in contrasto con il divieto di intese anticoncorrenziali, può far valere la nullità, non solo, 
ma il singolo può chiedere anche il risarcimento del danno che gli sia derivato da comportamenti di 
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impresa in violazione del divieto. 
Le modalità procedurali sono di competenza dei sistemi giuridici nazionali, salvo il rispetto del 
principio di equivalenza e di effettività. È pacifico, in particolare, che la nullità è assoluta, nel senso 
che il giudice o l’organo amministrativo possono rilevarla anche d’ufficio, non può essere oggetto 
di esenzione, opera ex tunc; inoltre, l’accordo nullo resta privo di effetti tra le parti ed è 
inopponibile ai terzi, con l’ulteriore conseguenza che sono affetti dalla nullità tutti gli effetti, passati 
e futuri.  
La nullità del contratto, o all’occorrenza delle sole clausole vietate se le stesse sono separabili 
dall’insieme del contratto, può essere accertata dal giudice nazionale, in quanto si tratta di una 
norma provvista sicuramente di efficacia diretta e dunque azionabile direttamente, ed è ovviamente 
accertabile dalla Commissione, che al riguardo gode di poteri di indagine molto ampi e 
puntualmente disciplinati dal citato regolamento 1/2003. L’ipotesi più frequente è che a richiamare 
l’attenzione della Commissione o del giudice nazionale sia l’impresa concorrente che abbia subito 
dall’intesa un pregiudizio economico. Il concorrente, peraltro, può far valere i suoi diritti sia 
attraverso un esposto alla Commissione, affinché inizi una procedura di verifica della legittimità 
dell’intesa, sia iniziando un’azione davanti al giudice nazionale, di accertamento o di risarcimento 
del danno, con possibile richiesta di rinvio pregiudiziale alla Corte di giustizia in caso di dubbi 
interpretativi; infine, può percorrere entrambe le strade. 
Recentemente, la Corte ha ammesso che, in caso di violazione del diritto europeo della concorrenza, 
è possibile per i giudici nazionali riconoscere il danno c.d. punitivo o esemplare, purché una tale 
sanzione sia prevista dall’ordinamento dello Stato per le analoghe fattispecie interne e dalla sua 
applicazione non consegua un ingiustificato arricchimento per la parte attrice. 
 
 10.5. Le esenzioni, individuali e per categoria 
 
Abbiamo visto che le intese che ricadono nella disciplina dell’art. 101. n 1, sono vietate dalla 
disciplina comunitaria della concorrenza, ma alcune intese che rientrano nell’art. 101 .n.3, sono 
esentate in ragione di effetti positivi che esse possono realizzare sul processo di produzione o sul 
progresso tecnico-economico.  
Per rientrare nella possibilità di esenzione, devono ricorrere ad alcune caratteristiche:  
- le intese o pratiche concordate devono contribuire a migliorare la produzione o la 
distribuzione oppure a promuovere il progresso tecnico o economico; fra le misure che si 
ritiene possano dare siffatto contributo può essere ricompreso il mantenimento 
dell’occupazione,  specie in un momento di congiuntura economica sfavorevole; 
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- le intese o pratiche concordate devono lasciare agli utilizzatori congrua parte dell’utile che 
ne deriva; non vi può essere esenzione se accordi sui prezzi avvantaggiano esclusivamente i 
produttori e gli importatori e non recano alcun profitto ai consumatori; 
- le restrizioni della concorrenza devono essere necessarie al raggiungimento degli obiettivi 
positivi appena ricordati; 
- le intese o pratiche concordate non devono pervenire al risultato di eliminare la concorrenza 
per una parte sostanziale dei prodotti. 
 
Competenti a stabilire tale esenzione sono, oltre alla Commissione, anche le autorità nazionali di 
concorrenza e del pari i giudici nazionali. Prima di stabilire se la valenza positiva della fattispecie 
sia prevalente e comunque tale da legittimare la restrizione della concorrenza che la stessa produce, 
le autorità competenti devono operare un bilancio concorrenziale dell’accordo. Devono, quindi, fare 
una valutazione in base al risultato di un’analisi di elementi diversi che portano alla ponderazione 
degli effetti restrittivi della concorrenza con il perseguimento utile di obiettivi o anche interessi 
meritevoli di attenzione e di tutela; tale valutazione investe l’assetto e il funzionamento del mercato 
su cui incide la fattispecie.98 
Così, le intese vietate dal n. 1, ma rispondenti alle condizioni di cui al n. 3 del medesimo articolo, 
sono lecite ab initio e senza la necessità di una decisione preventiva. Invece, le intese restrittive 
della concorrenza e pregiudizievoli del commercio intracomunitario non conformi a tali condizioni 
restano illecite.  
Alla sola Commissione è riconosciuta la competenza d’ufficio, e non più dietro notifica, a valutare 
la compatibilità di un’intesa con il diritto antitrust ed a dichiarare l’inesistenza di una violazione, sia 
qualora la pratica non contrasti con l’art. 101, n. 1, sia qualora ricorrano i presupposti per 
un’esenzione; il suo intervento è riservato ai casi di particolare rilevanza in cui ricorrano ragioni di 
interesse pubblico comunitario. 
L’esenzione può essere concessa anche per categorie di accordi, intese o pratiche concordate. Lo 
strumento delle esenzioni per categoria è stato modificato in modo sostanziale dal regolamento n. 
1/2003 che ha sistemato l’assetto funzionale della materia. Infatti, prima della riforma, 
l’attribuzione alla Commissione della competenza esclusiva a concedere delle esenzioni ai sensi 
del’art. 101, n.3, aveva posto gravi problemi di funzionalità del sistema, in considerazione del 
numero sempre crescente di accordi notificati; per questo era impossibile risolvere in tempi 
ragionevoli tutti i casi sottoposti all’esame. Per affrontare la situazione il Consiglio aveva adottato, 
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sulla base dell’art. 103, n. 2, lett. b, una seria di regolamenti con cui autorizzava la Commissione ad 
adottare a sua volta dei regolamenti che concedevano un’esenzione a determinate categorie di 
accordi, decisioni e pratiche concordate. 
Nel merito dell’analisi svolta dai regolamenti di esenzione per categoria, va rilevato che, sulla base 
dell’impostazione seguita fino al 1999, anteriormente alla riforma della disciplina relativa alle 
restrizioni verticali, ogni regolamento conteneva un elenco sia delle clausole contrattuali che 
potevano beneficiare dell’esenzione per categoria(white  list) sia di quelle che escludevano 
l’applicabilità del beneficio (black list): l’accordo che le prevedeva poteva essere eventualmente 
esentato solo a seguito dell’adozione di una decisione ad hoc. Restava comunque la possibilità per 
le imprese interessate di chiedere alla Commissione una esenzione individuale. 
La modifica, sotto molti aspetti anche radicale, dell’approccio fino ad allora seguito dalla 
Commissione con riguardo alle esenzioni per categoria, ha caratterizzato anzitutto la riforma 
adottata in materia di accordi verticali. Essa tiene conto dell’esperienza acquisita e dei limiti emersi 
nel funzionamento della disciplina dei regolamenti di esenzione, precedentemente in vigore, in 
materia di distribuzione esclusiva, acquisto esclusivo e franchising , come pure delle opinioni 
espresse dagli ambienti economici sentiti nel quadro dell’ampio dibattito che aveva preceduto la 
riforma. Sulla base di queste considerazioni, il regolamento  2790/99, ritenendo che gli accordi di 
tipo verticale sono in via generale idonei ad incrementare l’efficienza economica nell’ambito di una 
catena produttiva in assenza di potere di mercato delle imprese interessate, ha previsto un regime 
legale di esenzione per tutti gli accordi verticali a condizione che la quota di mercato detenuta dal 
fornitore non superi il 30% del mercato rilevante in cui esso vende i beni o i servizi oggetto del 
contratto. La quota del 30% da prendere in considerazione è quella dell’acquirente nel caso di 
accordi di fornitura esclusiva. Ricorrendo tale condizione, la Commissione ritiene infatti probabile 
che gli incrementi di efficienza derivanti dagli accordi siano in grado di controbilanciare gli 
eventuali effetti anticoncorrenziali derivanti dalle restrizioni negli stessi contenute.  
Al fine di facilitare le imprese nel compito di valutare la conformità dell’accordo che intendono 
porre in essere alle esigenze di cui all’art. 101, n. 3, la Commissione ha adottato una 
Comunicazione contenente le linea guida volta a precisare i principi cui essa intende ispirarsi nella 
valutazione degli accordi verticali in relazione all’art.101.  
Questo nuovo approccio caratterizza tutta la disciplina in materia di esenzioni e quindi anche la 
valutazione che deve essere operata delle diverse e sempre più variegate forme di cooperazione 
orizzontale tra imprese, vale a dire di imprese che si situano allo stesso stadio della filiera 
produttiva. Il punto di partenza dell’analisi antitrust è rappresentata, dunque, dalla posizione delle 
parti di un accordo sui mercati interessati dalla cooperazione, al fine di determinare se le imprese 
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coinvolte possano, proprio in virtù della cooperazione, mantenere, acquisire o rafforzare il loro 
potere di mercato, cioè se abbiano la capacità di incidere negativamente sul funzionamento del 
mercato per quel che riguarda prezzi, produzione, innovazione o, ancora, varietà e qualità delle 
merci e dei servizi. Solo in presenza di tali effetti un accordo potrà essere vietato, non essendo 
sufficiente a tal fine che lo stesso limiti solo la concorrenza tra le parti. 
Da ciò consegue che, qualora le parti detengano una quota di mercato congiunta modesta, risulta 
poco probabile che la cooperazione  sia in grado di produrre effetti restrittivi ed in tal caso non è 
necessario procedere ad un’analisi più approfondita. 
 
 10.6 L’abuso di posizione dominante. Il mercato rilevante 
 
L’abuso di posizione dominante è previsto dall’art. 102 del Trattato TFUE, il quale sancisce 
l’incompatibilità con il mercato comune - e, dunque, il divieto per le imprese - dello sfruttamento 
abusivo di posizione dominante sul mercato comune o su una parte sostanziale di esso, in quanto 
possa pregiudicare il commercio tra Stati membri. L’obiettivo della norma è quello di mantenere 
un’economia sociale di mercato fortemente competitiva. 
Avere una posizione dominante in sé non è vietato, ma abusarne a tal punto da alterare le condizioni 
normali della concorrenza, invece, sì. Facciamo qualche esempio di abuso:, dall’imposizione di 
prezzi o di condizioni di vendita inique alla discriminazione nei rapporti commerciali, dalla 
limitazione della produzione, della commercializzazione o dello sviluppo tecnico a danno dei 
consumatori all’imposizione di clausole contrattuali anomale. 
Abbiamo visto in precedenza che il diritto comunitario della concorrenza vuole creare un mercato 
interno efficiente che gode in modo assoluto di concorrenza leale, essendo contraria a qualsiasi 
pratica che può creare pregiudizio agli scambi tra Stati membri. Anche per l’abuso di potere si 
applica il principio del divieto dell’art. 101: per poter affermare che una determinata pratica 
pregiudica gli scambi tra Paesi membri, non occorre dimostrare che essa abbia effettivamente recato 
pregiudizio al commercio tra Stati membri in maniera rilevante, ma è sufficiente dimostrare che la 
pratica censurata sia idonea a produrre un tale effetto. 
La posizione dominante va identificata con la posizione di potenza economica che consente 
all’impresa di ostacolare, per un consistente periodo di tempo, il permanere di una concorrenza 
effettiva nel mercato preso in considerazione e di tenere comportamenti non condizionati da 
concorrenti e clienti, nonché dei consumatori. La posizione dominante si distingue da quella di 
monopolio, in quanto a differenza di quest’ultima non esclude il permanere di una certa 
concorrenza, ma attribuisce all’impresa che la detiene la possibilità di influenzare sensibilmente le 
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condizioni e lo sviluppo della concorrenza e persino di prescinderne, senza per questo subire un 
pregiudizio. Va considerata in modo distinto anche dall’oligopolio, in quanto in quest’ultima ipotesi 
i comportamenti delle imprese si influenzano reciprocamente, mentre nel caso di posizione 
dominante il comportamento dell’impresa è determinato unilateralmente. 99 
L’esistenza di una posizione dominante presuppone la previa definizione del mercato rilevante, 
definizione che consiste nel determinare il mercato nel quale opera l’impresa. La definizione del 
mercato rilevante è pregiudiziale a qualsiasi accertamento di una condotta anticoncorrenziale, in 
quanto si tratta precisamente di misurare la consistenza del potere di un’impresa rispetto ad un 
contesto di mercato ben delimitato, sia sotto il profilo merceologico che geografico. Il mercato 
rilevante ha due dimensioni, quella relativa all’area geografica e quella relativa al prodotto. 
Il mercato geografico rilevante è l’area in cui le imprese interessate forniscono o acquisiscono 
prodotti o servizi ed in cui le condizioni di concorrenza sono sufficientemente omogenee e tali da 
distinguere dalle aree geografiche contigue, in ragione di condizioni di concorrenza sostanzialmente 
diverse. La determinazione del mercato geografico comporta l’individuazione delle fonti di 
approvvigionamento cui i clienti dell’impresa oggetto dell’accertamento possono ragionevolmente 
ricorrere in funzione della sua localizzazione geografica. Per entrare nella disciplina dell’art. 102, la 
condotta abusiva deve incidere sul commercio intracomunitario, perciò esso deve estendersi 
all’insieme del mercato comune ovvero ad una sua parte sostanziale.  
Il mercato rilevante del prodotto comprende tutti i beni e i servizi che possono considerarsi, all’esito 
di un’adeguata analisi economica, fungibili o sostituibili dal consumatore, in ragione delle 
caratteristiche dei prodotti, dei loro prezzi e dell’uso ai quali sono destinati. Il criterio della 
sostituibilità dal lato della domanda rappresenta il principale criterio dell’analisi dei mercati. Per 
una corretta definizione del mercato rilevante del prodotto occorre altresì verificare se, dal lato 
dell’offerta, operino imprese che, pur producendo beni o servizi non necessariamente sostituibili 
con quelli che interessano, siano tuttavia idonei ad entrare nello stesso mercato con investimenti di 
conversione non eccessivi data la contiguità nella tecnica di produzione. Per questo, bisogna 
ricorrere non solo al mercato del prodotto in discussione, ma altresì a quello dei prodotti 
equivalenti, tenendo conto delle rispettive proprietà, dei prezzi, dell’utilizzazione, delle tendenze 
dei consumatori. 
Un’altra posizione dominante è quella collettiva, che la prassi della Commissione e la 
giurisprudenza hanno individuato nel tempo. Si tratta di un gruppo di imprese che, anche se 
indipendenti fra loro, ostacolino insieme e consapevolmente la concorrenza; emerge l’ipotesi di 
oligopolio: è necessario, però, che le imprese del gruppo siano sufficientemente legate tra loro per 
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adottare una linea d’azione comune sul mercato. Ciò è possibile se tali imprese sono in grado di 
prevedere i loro reciproci comportamenti e sono pertanto incentivate ad allineare il loro 
comportamento sul mercato in modo da massimizzare il loro profitto comune riducendo la 
produzione al fine di aumentare i prezzi. Però, bisogna fare un’analisi e accertare se le imprese 
interessate abbiano legami economici tali da consentire loro di agire come una sola entità 
economica e indipendentemente dai concorrenti, dai clienti e dai consumatori. 
 
 10.7  Lo sfruttamento abusivo 
 
Una volta individuata in capo all’impresa la posizione dominante sul mercato, bisogna valutare 
successivamente se i comportamenti messi in atto da quest’ultima sono in grado di costituire uno 
sfruttamento abusivo della posizione dominante detenuta. Tali comportamenti possono consistere 
nell’utilizzo di sistemi diversi da quelli propri di una normale politica concorrenziale fondata sul 
merito e sulla qualità delle prestazioni, e che possono incidere sulla struttura del mercato riducendo 
il livello di concorrenza a proprio vantaggio.100 
La Corte ha stabilito che c’è l’abuso a prescindere dall’intenzionalità e da eventuale colpa o dolo: 
perciò, è abusiva la posizione dominante per il solo fatto di determinare una modifica così profonda 
della struttura dell’offerta da compromettere gravemente la libertà di azione del consumatore sul 
mercato. L’abuso può pertanto consistere sia in un comportamento che mira ad escludere dal 
mercato ovvero marginalizzare un’impresa concorrente, arrecando nel contempo un pregiudizio 
indiretto ai consumatori, sia in una politica commerciale che, invece, pregiudica direttamente questi 
ultimi. 
L’art. 102 contiene un elenco esemplificativo di comportamenti che possono rappresentare ipotesi di 
sfruttamento abusivo della posizione dominante. La maggiore attenzione ha avuto la politica di 
fissazione dei prezzi. Partendo dal concetto ideale del “giusto prezzo”, si considerano abusive le 
pratiche dei prezzi eccessivi e privi di ragionevole rapporto con il valore economico della 
prestazione fornita, considerando il costo di produzione e l’eventuale profitto, nonché paragonando 
tali prezzi con gli altri Stati membri. È abuso anche la pratica dei prezzi inferiori alla media dei 
costi variabili, in quanto con tale pratica l’impresa dominante ha lo scopo di eliminare i concorrenti 
dal mercato. 
Sempre con riguardo alla politica dei prezzi, è abusiva anche l’applicazione di prezzi discriminatori 
da parte di un impresa in posizione dominante, cioè prezzi differenziati per prestazioni identiche o 
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prezzi uguali per prestazioni diverse, a meno che il trattamento differenziato sia giustificato sulla 
base di motivi oggettivi. Un esempio è quello degli sconti fidelizzati e delle clausole che 
consentono all’operatore dominante di ridurre le condizioni economiche contrattualmente previste 
almeno al livello o anche oltre di quelle successivamente proposte dal concorrente. 
Inoltre, costituiscono abuso le pratiche di limitazione della produzione, degli sbocchi commerciali, 
dello sviluppo tecnico, pratiche discriminatorie nei rapporti commerciali, pratiche volte a 
subordinare la prestazione all’accettazione di prestazioni supplementari, che non necessariamente 
sono connesse con l’oggetto del contratto. È tale la pratica della vendita combinata di prodotti non 
collegati da alcun rapporto di necessità che ne giustifichi l’abbinamento. 
Nella prassi delle liberalizzazioni dei mercati ha assunto un certo rilievo l’obbligo posto in capo al 
soggetto in posizione dominante di consentire l’utilizzazione di essential facilities a tutti i 
concorrenti. Le essential facilities sono le infrastrutture essenziali per l’esercizio di determinate 
attività, una duplicazione delle quali sarebbe anti-economica o fisicamente impossibile. Si pensi alle 
reti di telecomunicazione possedute da un operatore, il cui utilizzo è necessario per le imprese che 
vogliono offrire un certo servizio. Il rifiuto ingiustificato o l’accesso subordinato a condizioni 
inique o discriminatorie da parte dell’operatore in posizione dominante costituiscono 
comportamenti abusivi, e di conseguenza vietati. 
 
 10.8 La procedura di applicazione degli art. 101 e 102. La denuncia, le indagini  
   preliminari  
 
Si è discusso tanto sulla possibilità di applicare in modo cumulativo gli artt. 101 e 102, quando 
sussistono determinati casi, per esempio quando la situazione di soggezione di più imprese rispetto 
ad un’altra dominante venga formata con un accodo. Si tratta di due disposizioni tra loro collegate 
ed entrambe hanno come obiettivo la creazione di un regime che garantisca una sana concorrenza 
nel mercato comune, ma possiamo dire anche che queste due disposizioni investono profili diversi 
di una stessa disposizione economica e che hanno presupposti di applicazione e disciplina non 
perfettamente analoghi;  nel caso dell’abuso di posizione dominante non c’è alcuna possibilità di 
esenzione ed è sufficiente individuare il comportamento abusivo e non anche la restrizione della 
concorrenza. 
La giurisprudenza è nel senso dell’applicazione cumulativa e dunque della possibilità di esiti diversi 
a seconda che la verifica di compatibilità sia fatta in vista dell’una o dell’altra disposizione, devono 
ricorrere le condizioni di applicazione di entrambe le norme. 
Sul piano normativo, le disposizione del Trattato sono state integrate da numerosi ed importanti atti 
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del Consiglio e della Commissione, che ne hanno disciplinato compiutamente la fase di concreta 
applicazione. L’art. 103 TFUE attribuisce al Consiglio la competenza a stabilire tutti i regolamenti 
utili ai fini dell’applicazione dei principi contemplati dagli articoli 101 e 102, competenza da 
esercitarsi su proposta della Commissione e consultazione del Parlamento. 
La principale normativa è stata per decenni quella contenuta nel ben noto e più volte ricordato 
regolamento 17/62 di applicazione degli artt. 81 e 82 del Trattato; successivamente è stata sostituita 
dal regolamento  1/2003 del Consiglio del 16 dicembre 2002, che ha previsto, a decorrere dal 1° 
maggio 2004,  un maggior coinvolgimento delle autorità di concorrenza degli Stati membri al fine 
di consentire loro di applicare pienamente gli art. 101 e 102 del Trattato. Va ribadito ancora una 
volta che l’accordo e la decisione che rientrino nella previsione dell’art. 101, n. 1, ovvero l’abuso di 
cui all’art. 102, sono vietati e per ciò stesso nulli senza che occorra una previa decisione in tal 
senso: è questo il tenore emblematico dell’art. 1, nn. 1 e 3, del regolamento n. 1/2003. 
L’intervento della Commissione può essere sollecitato attraverso un esposto-denuncia, nel quale si 
contesta la legittimità di un’intesa o di una pratica concordata o di una decisione ovvero di un 
comportamento unilaterale di un’impresa in posizione dominante sul mercato. Legittimati ad 
attivare la procedura sono gli stati membri ed i singoli, persone fisiche o giuridiche, che vi abbiano 
interesse. La procedura può essere iniziata anche d’ufficio dalla Commissione, sulla base di 
elementi di cui sia venuta a conoscenza.  
Se, sulla base degli elementi di prova raccolti, la Commissione ritiene che non sussistano motivi 
sufficienti per una sua azione, essa deve inviare al richiedente una lettera indicando le ragioni della 
sua valutazione e fissare un termine per la presentazione di eventuali osservazioni scritte. Se 
osservazioni non sono presentate o se le stesse non inducono la Commissione a modificare il 
coinvolgimento in precedenza espresso, essa può adottare una decisione formale di rigetto della 
denuncia, impugnabile dinanzi al giudice comunitario. La decisione della Commissione che 
respinge la denuncia deve contenere una motivazione adeguata quanto ai fatti ed alle considerazioni 
giuridiche che l’hanno determinata. La decisione definitiva della Commissione deve essere resa 
entro un termine ragionevole  a partire dalla ricezione delle osservazioni del denunciante. Sulla 
procedura applicabile alle denunce, la Commissione si è attualmente impegnata ad informare i 
denuncianti del seguito che intende dare alla denuncia entro un termine indicativo di quattro mesi 
dal suo ricevimento. Non c’è un obbligo a carico della Commissione di pronunciarsi sulla 
sussistenza dell’infrazione allegata, ma quello di esaminare con attenzione tutti gli elementi di fatto 
e di diritto esposti dal denunciante e di precisare l’esito dato alla denuncia in una decisione 
impugnabile davanti al giudice. 
La Commissione può archiviare una denuncia anche nel caso in cui la fattispecie sia già all’esame 
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dell’autorità di concorrenza di uno Stato membro, oppure qualora la fattispecie sia stata già trattata 
da un’autorità nazionale. Possiamo dire che quest’ultima sia nella posizione idonea per trattare una 
denuncia qualora i comportamenti che ne formano oggetto producano effetti sensibili e diretti sulla 
concorrenza essenzialmente nell’ambito del suo territorio, mentre sarà la Commissione a dover 
intervenire in linea di principio se i comportamenti denunciati incidono sulla concorrenza in più di 
tre Stati membri. 
Qualora le risultanze dell’indagine preliminare lo giustifichino, la Commissione può decidere di 
dare inizio alla fase formale della procedura. Questa si svolge in contradditorio fra Commissione ed 
imprese ed ha inizio con l’invio alle imprese stesse della comunicazione degli addebiti. Tale 
comunicazione deve enunciare in maniera chiara tutti gli elementi di fatto del caso, la valutazione 
giuridica che degli stessi dà la Commissione ed inoltre precisare se il comportamento delle imprese 
sia passibile di ammenda. Se la procedura è stata avviata a seguito di una denuncia, una copia della 
versione non riservata degli addebiti viene inviata al denunciante.  
La comunicazione degli addebiti è un passaggio fondamentale della procedura, in quanto la 
Commissione per la sua decisione deve tener conto di addebiti sui quali le parti non abbiano avuto 
modo di esporre il loro punto di vista. 
Le imprese che sono oggetto di indagine hanno il diritto di prendere visione dei fascicoli che 
compongono la pratica che li riguarda, fatta eccezione per le informazioni riservate o relative a 
segreti aziendali, e la possibilità di sottoporre alla Commissione le loro osservazioni. 
Al fine di garantire appieno i diritti della difesa delle imprese implicate in una procedura antitrust , 
ed in particolare allo scopo di rendere più trasparenti i procedimenti in questione, il relativo 
svolgimento, e segnatamente l’organizzazione e la direzione delle audizioni, è affidato ad un 
Consigliere-auditore, una figura indipendente dai servizi, collocata dal punto di vista 
amministrativo alle dirette dipendenze del Commissario alla concorrenza; spetta a quest’ultimo 
risolvere tutte le questione che si pongono nell’ambito del procedimento e garantire il pieno rispetto 
dei diritti delle imprese destinatarie della comunicazione degli addebiti. 
 
 10.9  Le decisioni della Commissione 
 
Per quanto riguarda la procedura di verifica della compatibilità con la disciplina comunitaria di una 
fattispecie rilevante di cui sia venuta a conoscenza, la Commissione gode di poteri di indagini molto 
ampi. La Commissione può chiedere ed ha il diritto di ottenere le informazioni che ritiene 
necessarie ed utili, sia dai governi dei Paesi membri sia dalle imprese o dalle associazioni di 
imprese coinvolte nella procedura o ancora da terzi. Con l’adozione del regolamento 1/2003, è stato 
191 
 
innovato il regime sanzionatorio, prevedendo la possibilità di comminare sanzioni e penalità di 
mora non più solo per l’ipotesi di informazioni inesatte, ma anche per quella di informazioni 
fuorvianti in risposta ad una domanda o una decisione della Commissione, e ne è stato inasprito 
l’ammontare.  
La Commissione può procedere alle necessarie verifiche presso le sedi d’imprese o di associazioni 
d’imprese. I funzionari della Commissione possono agire o in base a mandato scritto oppure in base 
ad una previa decisione, precisando l’oggetto, lo scopo e i tempi dell’accertamento. L’autorità di 
concorrenza dello Stato membro in cui si trovano i locali oggetto dell’accertamento deve essere 
informata dalla Commissione sulla missione e l’identità dei suoi agenti; se l’ispezione avviene a 
seguito di decisione, la Commissione deve sentire l’autorità di concorrenza nazionale 
preventivamente. Gli agenti della Commissione possono chiedere di accedere ai locali, agli archivi 
ed ai documenti, ma certo non possono procedere con la forza in caso di resistenza. I funzionari 
dell’autorità nazionale sul cui territorio viene svolto l’accertamento possono, su domanda della 
stessa autorità nazionale o della Commissione, prestare assistenza durante l’ispezione.  
La nuova disciplina introdotta dal regolamento 1/2003 ha sensibilmente rafforzato i poteri di 
accertamento della Commissione, rendendo possibile di accedere anche ai domicili privati del 
personale delle imprese. Questi accertamenti, però, devono essere necessariamente disposti 
mediante decisione motivata della Commissione, adottata dopo aver consultato l’autorità di 
concorrenza nazionale, ed essere sempre preventivamente autorizzati dal giudice nazionale, il quale 
deve verificare che la decisione della Commissione sia autentica e che le misure coercitive non 
siano arbitrarie o sproporzionate. 
Questo regolamento ha previsto anche l’elenco dei tipi di decisione che la Commissione può 
assumere a seguito dell’avvio di una procedura formale per l’applicazione degli articoli 101 e 102 
del Trattato. Si tratta di: decisioni di constatazione ed eliminazione delle infrazioni; decisioni che 
rendono obbligatori gli impegni presentati dalle parti; decisioni di adozione di misure cautelari; 
decisioni di constatazioni di inapplicabilità dei divieti di cui agli articoli 101 e 102 per ragioni di 
interesse pubblico comunitario.101 
Riguardo alla prima decisione, se la Commissione, al termine del procedimento, constata una 
violazione del art. 101 e 102 del Trattato, può adottare una decisione con la quale obbliga le imprese 
o le associazioni di imprese a porre fine all’infrazione e, se del caso, può comminare anche 
una’ammenda. La Commissione può imporre l’adozione di rimedi comportamentali o strutturali, 
proporzionati all’infrazione commessa e necessari a far cessare effettivamente l’infrazione.  
Con regolamento n. 622/2008, di modifica del regolamento n. 773/2004, la Commissione ha 





introdotto, esclusivamente con riguardo ai procedimenti avviati ex art. 101 nei confronti di cartelli, 
una speciale procedura di transazione. Secondo questa procedura, le imprese che ne facciano 
richiesta e sulla base degli elementi essenziali che figurano nel fascicolo della Commissione 
possono decidere di riconoscere la loro partecipazione ad un’intesa anticompetitiva e la loro 
responsabilità per i fatti contestati. Come ricompensa di questo riconoscimento, la Commissione 
potrà ridurre del 10% l’importo dell’ammenda da irrogare alle imprese che hanno aderito alla 
procedura. 
Il regolamento 1/2003 esclude la possibilità per le imprese di ottenere dalla Commissione, dietro 
notifica, decisioni di compatibilità dei propri accordi o comportamenti con l’art.101 del trattato. 
Comunque, per ragioni di interesse pubblico comunitario, è previsto che la Commissione possa 
stabilire d’ufficio mediante decisione che gli art. 101 e 102 non siano applicabili a determinate 
condotte anticompetitive. Si tratta di decisioni dichiarative, attraverso le quali la Commissione 
precisa gli orientamenti comunitari in materia di politica di concorrenza e chiarisce i relativi divieti, 
così da indirizzare l’applicazione decentrata del diritto comunitario.  
Il regolamento 1/2003 ha disciplinato la possibilità per la Commissione di adottare misure cautelari. 
Visto che in precedenza le procedure di accertamento definitivo duravano nel tempo e di 
conseguenza la situazione finiva per essere pregiudicata irrimediabilmente, la giurisprudenza della 
Corte ha riconosciuto il potere della Commissione di assumere provvedimenti provvisori, 
fondandolo espressamente sulla necessità di garantire l’effettività delle decisioni definitive. Questo 
tipo di intervento è stato riconosciuto per la prima volta e disciplinato solo dal regolamento 
n.1/2003. I provvedimenti cautelari debbono essere adottati soltanto in caso di indiscussa urgenza, 
per far fronte ad una situazione tale da causare un danno grave ed irreparabile; devono, inoltre, 
avere carattere provvisorio e cautelare e limitarsi a quanto necessario nella situazione data al fine di 
preservare lo status quo fino all’adozione della decisione di merito, devono essere cioè conformi al 
principio di proporzionalità. Deve trattarsi di un pregiudizio attuale, non eventuale ed aleatorio, 
suscettibile di prodursi in un futuro indeterminato.  
Per quanto riguarda il profilo dei poteri sanzionatori, la Commissione può, mediante decisione, 
infliggere sanzioni fino al 10% del fatturato realizzato durante l’esercizio sociale precedente, nel 
caso in cui accerti la sussistenza di un’infrazione agli articoli 101 e 102, nonché penalità di mora. 
L’ammenda va determinata principalmente su due parametri, la gravità e la durata della violazione; 
nelle ipotesi in cui i guadagni illeciti, derivanti da comportamenti anticoncorrenziali, siano ingenti, 
la Commissione può aumentare l’importo della sanzione rispetto ai canoni ordinari al fine di 
diminuire i proventi, ma sempre entro i limiti previsti dai regolamenti comunitari.  
Il regolamento 1/2003 ha potenziato in più punti il regime sanzionatorio a disposizione della 
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Commissione, prevedendo, in primo luogo, che la Commissione può esigere il pagamento di 
sanzioni e penalità di mora, comminate ad associazioni di imprese, dalle singole imprese ad esse 
aderenti, nonché imporre ammende in caso di inosservanza di decisioni volte ad adottare 
provvedimenti provvisori o a rendere obbligatori impegni volontariamente assunti dalle parti. Ora le 
ammende per violazioni procedurali e le penalità di mora sono commisurate al fatturato e non più 
stabilite in cifra fissa.  
 
 10.10 Il controllo sulle concentrazioni  
 
Il fenomeno delle concentrazioni tra imprese ha assunto rilevanza sempre maggiore in funzione 
della progressiva realizzazione del mercato comune. Possiamo immaginare l’effetto che le 
concentrazioni hanno sulle condizioni di concorrenza ed il loro possibile effetto restrittivo, in 
quanto un’impresa può crescere non soltanto aumentando le vendite dei propri prodotti nel mercato 
ma anche unendo le proprie forze con quelle di altre imprese, cioè concentrandosi. Un’operazione 
di concentrazione si realizza quando un’impresa si fonde con un’altra ovvero ne acquisisce il 
controllo, dunque con la possibilità di esercitare un’influenza determinante sull’attività della stessa. 
Si ha una concentrazione quando due o più imprese creano un’impresa comune, da entrambe 
controllata, mettendo insieme le rispettive attività. 
Ciò che può destare preoccupazioni per il funzionamento del mercato e per il suo assetto 
competitivo è la possibilità che un’impresa, concentrandosi con altri operatori prima indipendenti, 
acquisti un significativo potere di mercato che le consenta, da sola o congiuntamente con altre, di 
ridurre in modo sostanziale e durevole la concorrenza, accrescendo la propria capacità di aumentare 
prezzi o praticare condizioni svantaggiose per il consumatore. Per essere certi che una tale 
operazione possa portare una modifica all’asseto dei mercati in senso anticoncorrenziale, bisogna 
fare una valutazione ex ante.102 
L’Unione europea è molto sensibile e attenta alle norme  sulla concorrenza; abbiamo più volte 
ribadito che l’obiettivo dell’Unione, è quello di creare un mercato comune competitivo e nel pieno 
rispetto delle regole; perciò, l’Unione con le sue norme ha lo scopo di evitare che i processi di 
concentrazione tra imprese producano una riduzione sostanziale della concorrenza attraverso la 
creazione ovvero il consolidamento e il rafforzamento di una posizione dominante, tale da 
ostacolare la concorrenza nel mercato comune.  
Il Trattato CECA prevedeva un regime di autorizzazione per le operazioni che avessero come effetto 
diretto o indiretto una concentrazione tra imprese. L’ipotesi comprendeva anche le concentrazioni 





tra imprese carbosiderurgiche appartenenti allo stesso Stato membro, non assumendo rilievo in tal 
caso la condizione del pregiudizio al commercio intracomunitario. Successivamente, si è iniziato a 
considerare come rilevante l’ipotesi di concentrazione tra imprese, ,tanto da valutarla ai sensi degli 
artt. 101 e 102. Il primo regolamento che disciplinava tale materia era il 4064/89 specificamente 
dedicato alle concentrazioni, ora sostituito dal regolamento 139/2004.  Quest’ultimo regolamento si 
applica alle concentrazioni che abbiano una dimensione comunitaria. I criteri per determinare la 
dimensione comunitaria sono legati al fatturato delle imprese interessate dall’operazione. Per 
esempio, sono considerati di dimensione comunitaria le operazioni di concentrazione qualora: 
- il fatturato totale realizzato a livello mondiale da tutte le imprese interessate sia superiore a 
2,5 miliardi di euro; 
- in ciascuno di almeno tre Stati membri il fatturato totale realizzato dall’insieme delle 
imprese interessate sia superiore a 100 milioni di euro; 
- in ciascuno degli stessi tre Stati membri, il fatturato totale realizzato individualmente da 
almeno due delle imprese interessate sia superiore a 25 milioni di euro; 
- il fatturato totale realizzato individualmente nella Comunità da almeno due delle imprese 
interessate sia superiore a 100 milioni di euro. 
Se i due terzi del fatturato totale di ciascuna impresa nella Comunità sono realizzati all’interno di 
uno solo e medesimo Stato membro, anche se vengono rispettate le soglie sopra dette, non è 
raggiunta la dimensione comunitaria. 
Le operazioni di concentrazione di dimensione comunitaria vanno obbligatoriamente notificate alla 
Commissione. La notifica ha effetti sospensivi e l’operazione non può comunque essere realizzata 
fino a quando non intervenga una decisione positiva di compatibilità o non siano decorsi i termini 
per adottarla. La Commissione, entro 25 giorni, può aprire la procedura di verifica, tale procedura 
deve concludersi entro 90 giorni lavorativi dalla decisione di avvio dell’istruttoria, trascorsi i quali 
l’operazione va considerata compatibile; la Commissione, negli stessi termini, può altresì dichiarare 
inapplicabile il regolamento ovvero decidere che l’operazione non solleva seri dubbi di 
incompatibilità. Nel caso di mancata notifica, e ciò anche qualora l’operazione di concentrazione si 
riveli compatibile con il mercato comune all’esito dell’accertamento, come pure nel caso in cui le 
imprese procedono all’operazione nonostante la decisione negativa adottata dalla Commissione, 
quest’ultima dispone di un potere sanzionatorio: alle parti può essere inflitta un’ammenda fino al 
10% del fatturato totale dell’impresa interessata. La Commissione ha anche il potere di ordinare lo 
scioglimento dell’entità risultante dall’operazione, così da ripristinare direttamente, e per quanto 
possibile, la situazione precedente la concentrazione. 
La procedura di controllo si apre con la notifica della concentrazione alla Commissione, in qualsiasi 
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momento dopo la conclusione dell’accordo, la comunicazione dell’offerta di acquisto o di scambio 
o l’acquisizione di una partecipazione di controllo, ma sempre prima della loro realizzazione. Il 
regolamento 139/2004 ha portato delle modifiche ed ha previsto per le imprese la possibilità di 
notificare un accordo preliminare, se sono in grado di dimostrare la buona fede nell’intenzione di 
concludere l’accordo stesso e, nel caso di offerta pubblica, hanno pubblicamente annunciato la loro 
intenzione di procedere all’offerta. Di solito, la notifica è preceduta da un incontro con la 
Commissione, con lo scopo di informare quest’ultima dei negoziati in corso, di individuare gli 
elementi di conoscenza necessari per un corretto controllo e di avere un primo scambio di idee sulle 
questioni più rilevanti poste dall’operazione. La Commissione, volendo, può chiedere informazioni, 
non solo alle parti, ma anche alle imprese concorrenti, ai consumatori e ad altri terzi interessati, e 
può utilizzare gli strumenti di cui dispone in relazione alle intese e all’abuso di posizione 
dominante. 
Cosi, la Commissione decide se la concentrazione è compatibile con il mercato comune, imponendo 
condizioni volte ad assicurare l’esecuzione di rimedi proposti dalle parti, oppure che non rientra 
nella sfera di applicazione del regolamento, e se occorrono ulteriori approfondimenti, si può aprire 
un’ulteriore fase di controllo. La Commissione può decidere anche di rimettere la trattazione del 
caso all’autorità nazionale di concorrenza. Se la Commissione ritiene la concentrazione 
incompatibile, può autorizzarla qualora le parti si impegnino ad apportare delle modifiche rilevanti 
a tal punto da eliminare l’incompatibilità.  
Un’altra valutazione delle concentrazioni viene eseguita in base al criterio sostanziale, che è stato 
oggetto di riformulazione nel regolamento 139/2004, sostituendo il criterio della dominanza avente 
effetti restrittivi con il nuovo diverso criterio, espresso con la formula “riduzione sostanziale della 
concorrenza”. Questo nuovo metodo è basato su valutazioni di natura economica e permette di 
vietare tutte le concentrazioni che hanno effetti anticompetitivi, oppure che determinano l’aumento 
dei prezzi e diminuiscono la scelta dei consumatori o l’innovazione. In altri termini, sono ritenute 
compatibili con il mercato comune le concentrazioni che non ostacolino in modo significativo una 
concorrenza effettiva sul mercato comune o in parte sostanziale di esso, soprattutto attraverso la 
creazione o il rafforzamento di una posizione dominante. 
Il nuovo criterio di valutazione sostanziale va interpretato e applicato con riferimento alla nozione 
di ostacolo significativo ad una concorrenza effettiva; si precisa che secondo il regolamento CE 
139/2004 del Consiglio, tale nozione “dovrebbe essere interpretata come riguardante, al di là del 
concetto di posizione dominante, solo gli effetti anticoncorrenziali di una concentrazione risultanti 
dal comportamento non coordinato di imprese che non avrebbero una posizione dominante sul 
mercato in questione”.  
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Infine, il regolamento 139/2004 consente di vietare anche un’operazione di concentrazione che dia 
luogo alla creazione di una posizione dominante collettiva, vale a dire una situazione in cui due o 
più imprese indipendenti sono, relativamente ad uno specifico mercato, unite da vincoli economici 
tali da detenere insieme una posizione dominante rispetto ad altri operatori sullo stesso mercato. 
 
 10.11 La cooperazione tra Commissione, autorità e giudici nazionali per   
   l’applicazione  del diritto europeo della concorrenza 
 
Un aspetto essenziale del sistema di applicazione delle regole di concorrenza comunitaria consiste 
nella cooperazione all’interno della rete di autorità di concorrenza, composta dalle istituzioni 
pubbliche designate dagli Stati membri in conformità all’art. 35 del regolamento 1/2003 e dalla 
Commissione. La cooperazione richiede vari tipi di contatti tra le autorità, ma soprattutto si basa 
sullo scambio di informazioni e sull’assistenza nella raccolta delle prove e nelle ispezioni. Quando 
ci sono dei casi di pregiudizio agli scambi e di applicazione delle norme comunitarie, le autorità 
nazionali devono informare preventivamente la Commissione sull’esito dei procedimenti e prima di 
adottare taluni tipi di decisione.  
Un accordo o una pratica abusiva sono di pertinenza della rete qualora pregiudichino il commercio 
tra Stati membri. La Commissione ha precisato che il concetto di commercio non è limitato agli 
scambi tradizionali di beni e servizi a livello transfrontaliero, ma include anche i casi nei quali le 
intese pregiudichino la struttura della concorrenza nel mercato. Diversamente detto, che rientra in 
tale concetto ogni condotta che sia diretta ad eliminare o minacci di eliminare un concorrente che 
opera all’interno del mercato comunitario, anche se si tratta di una parte di uno stato membro: 
importante è che l’incidenza sugli scambi sia sensibile. 
C’è una sorta di indipendenza tra i mercati geografici rilevanti e l’applicazione del criterio del 
pregiudizio al commercio, in quanto il commercio tra Stati membri può essere pregiudicato anche 
nei casi in cui il mercato rilevante sia nazionale o sub-nazionale. Secondo la Corte di giustizia, 
bisogna prevedere con un grado di probabilità adeguato, in base ad un complesso di fattori obiettivi, 
di fatto o di diritto, che l’accordo o la pratica possano avere un’influenza, diretta o indiretta, attuale 
o potenziale, sugli scambi tra Stati membri. Se non ci sono effetti sul commercio tra Stati membri, 
le informazioni relative al caso devono essere rese disponibili tempestivamente nella rete, oppure, la 
questione deve essere trattata come di pertinenza della rete anche in presenza di dubbi sulla 
sussistenza di tali effetti.103 
Se un caso è stato identificato di pertinenza della rete, il primo obbligo consiste nell’informare la 
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197 
 
Commissione dell’avvio del procedimento. Perciò, le informazioni devono essere fornite 
precedentemente o immediatamente dopo l’adozione della prima misura formale di indagine, 
ovvero l’utilizzo dei poteri investigativi conferiti dalla legislazione nazionale. Nell’ipotesi di 
violazioni occulte delle regole di concorrenza e qualora si ritenga che l’infrazioni possa produrre 
effetti, essere attuata o essere organizzata sul territorio di un altro Stato membro, la Commissione e 
le altre autorità nazionali devono essere informate in via riservata prima che si svolga 
l’accertamento, affinché si possano organizzare ispezioni contemporanee sui vari territori.  
La comunicazione ai sensi dell’art. 11, n. 3, del regolamento, apre un periodo di attribuzione del 
caso della durata di due mesi, entro il quale ciascuna autorità deve valutare se desidera intervenire. 
In questo periodo, l’autorità che ha comunicato il caso alla rete resta pienamente competente e 
prosegue le proprie indagini. I casi possono essere trattati da una singola autorità nazionale, da più 
autorità nazionali operanti in parallelo, o dalla Commissione. L’intervento  della Commissione sarà, 
in linea generale, ritenuto preferibile qualora l’accordo o la pratica incida sulla concorrenza in più di 
tre stati membri, oppure un caso sia strettamente collegato con altre disposizioni comunitarie, per la 
cui applicazione la Commissione ha competenza esclusiva o si trova meglio posizionata, oppure la 
tutela dell’interesse comunitario richieda una decisione della Commissione al fine di orientare la 
politica comunitaria di concorrenza o di assicurare l’efficace applicazione del diritto antitrust 
comunitario. 
L’art. 11, n. 6, prevede che l’avvio di un procedimento da parte della Commissione priva le autorità 
nazionali della competenza ad applicare gli articoli 101 e 102. Se un’autorità nazionale sta già 
trattando il caso, l’esercizio del potere di avocazione è subordinato alla preventiva e tempestiva 
informazione dei membri della rete, ai quali la Commissione dovrà anche indicare per iscritto le 
relative motivazioni. Successivamente al periodo iniziale di attribuzione del caso, l’applicazione 
dell’articolo 11, n. 6, potrà aver luogo, in linea di principio, solo là dove le autorità nazionali 
intendono adottare decisioni contrastanti sul medesimo caso o in palese conflitto con la 
giurisprudenza consolidata del giudice comunitario, o ancora, in caso di ingiustificato 
prolungamento del procedimento o di non opposizione da parte delle autorità nazionali interessate, 
ovvero qualora l’adozione in una decisione della Commissione sia necessaria per orientare la 
politica comunitaria di concorrenza o per assicurare l’efficace applicazione del diritto antitrust 
comunitario. La Commissione poi, se non ci sono particolari ragioni di interesse pubblico 
comunitario, si impegna a non adottare successivamente decisioni in contrasto con quelle delle 
autorità nazionali nei casi in cui queste ultime abbiano correttamente adempiuto gli obblighi di 
informazione e consultazione preventiva come da art. 11 del regolamento e la Commissione non 
abbia esercitato il potere di avocazione. 
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Secondo l’art. 12 del regolamento 1/2003, la Commissione e le autorità nazionali hanno la facoltà di 
scambiare ed utilizzare come mezzo di prova qualsiasi elemento di fatto e di diritto, comprese le 
informazioni riservate, a condizione che siano state legalmente raccolte dall’autorità trasmittente in 
base alla legislazione ad essa applicabile. Secondo il principio del segreto d’ufficio, i segreti 
aziendali e altre informazioni riservate appartenenti ad imprese non possono essere divulgati 
all’esterno della rete, ma ciò non può comunque impedire la divulgazione delle informazioni 
necessarie a comprovare la violazione degli articoli 101 e 102 del Trattato. 
Secondo l’art. 22, n. 1, del regolamento 1/2003, le autorità nazionali possono raccogliere 
informazioni, in base alla legislazione interna, per conto di un’altra autorità. La richiesta di 
assistenza deve essere formale, scritta e motivata e, nei casi in cui è necessario l’accesso agli uffici 
delle imprese, è necessario che siano fornite tutte le informazioni utili per facilitare l’indagine. 104 
Possiamo dire che tra l’istituzione comunitaria ed i giudici nazionali c’è un obbligo di leale 
collaborazione, in quanto entrambe le autorità sono chiamate alla reciproca assistenza 
nell’applicazione delle regole antitrust. La Commissione, in qualità di amicus curiae, è tenuta a 
fornire informazioni, formulare pareri e presentare osservazioni, in ogni caso non vincolanti e 
sempre previa richiesta di una giurisdizione nazionale. Invece, le autorità giudiziarie nazionali 
possono richiedere all’istituzione comunitaria la trasmissione di documenti in suo possesso o 
notizie di natura procedurale, in modo da accertare se un determinato caso sia già al suo esame, se 
essa ha avviato un procedimento o adottato una decisione. Inoltre, alla Commissione può essere 
richiesto un parere su questioni economiche, di fatto e di diritto, allorché il giudice nazionale non 
rinvenisse nella giurisprudenza e nella normativa rilevante gli strumenti necessari per la soluzione 
del caso. 
Un altro tipo di cooperazione è rappresentato dalle osservazioni scritte, che la Commissione e le 
autorità nazionali di concorrenza possono presentare di propria iniziativa, e dalle osservazioni orali 
che possono essere formulate soltanto previa autorizzazione della giurisdizione competente. I 
giudici nazionali, invece, possono essere chiamati ad intervenire in caso di ispezioni compiute dalla 
Commissione presso le imprese e le associazioni di imprese ovvero presso il domicilio degli 
amministratori e di dipendenti delle imprese.  
 
 10.12 La disciplina delle imprese pubbliche o incaricate della gestione di servizi  
 d’interesse pubblico 
 
Abbiamo finora visto la disciplina della concorrenza che regola i comportamenti delle imprese, ma 





questa disciplina si estende anche ai comportamenti degli stati stessi, qualora tali comportamenti 
possano direttamente o indirettamente alterare le condizioni di concorrenza tra le imprese operanti 
nel mercato comune. 
I comportamenti degli Stati membri possono essere, per esempio, le normative nazionali che, nel 
regolare l’esercizio di attività economiche o la prestazione di servizi, producono effetti tali da 
modificare le condizioni di concorrenza tra le imprese. La nozione “normative nazionali”  è da 
interpretare in senso ampio, in quanto comprende qualunque normativa nazionale che regoli 
l’attività delle imprese, cioè misure sulla disciplina dei mercati, su prezzi e tariffe, sull’ambiente, 
misure di politica economica e monetaria, tributarie, previdenziali, sulle condizioni di lavoro, 
sull’esercizio di una professione, ecc.  
A proposito, la giurisprudenza, per quanto riguarda gli accordi tra imprese suggellati da una legge 
che ne imponeva il rispetto, si è espressa nel senso che gli Stati membri non possono adottare 
provvedimenti che consentono alle imprese di sottrarsi ai divieti sanciti dal Trattato in tema di 
concorrenza. È vero che il campo di applicazione degli artt. 101 e 102 TFUE riguarda le imprese e 
non le legislazioni nazionali che investono l’esercizio di attività economiche; di conseguenza, le 
disposizioni in parola non possono annullare le competenze che gli stati membri hanno conservato 
in materia di politica economica, ma, in base al principio di leale e stretta collaborazione tra gli Stati 
membri e l’Unione, viene imposta agli Stati membri di non adottare misure che possano ridurre o 
pregiudicare l’efficacia delle norme comunitarie sulla concorrenza applicabili alle imprese105.  
Il giudice comunitario obbliga gli Stati membri a non adottare o mantenere in vigore misure, anche 
di natura legislativa o regolamentare, che possano rendere praticamente inefficaci le regole di 
concorrenza applicabili alle imprese. Nel tempo, l’orientamento della giurisprudenza si è raffinato, 
cercando di specificare se occorre o no il collegamento tra le misure statali e i comportamenti delle 
imprese. Hanno acquisito rilievo le ipotesi che lo Stato imponga o favorisca la conclusione di intese 
contrarie all’art. 101 TFUE  o ne rafforzi gli effetti, nonché l’ipotesi che un obbligo all’origine 
puramente contrattuale venga trasformato in obbligo legale, sì da costituire ancora una volta un 
rafforzamento degli accordi preesistenti tra imprese. La Corte ha sintetizzato la sua giurisprudenza 
con la formula secondo cui è precluso agli Stati membri di imporre, agevolare o rafforzare la 
conclusione di accordi in contrasto con l’art. 101 TFUE, nonché di privare del carattere pubblico 
una normativa, attribuendo a privati la responsabilità di adottare decisioni d’intervento in materia 
economica. 
Infine, le condizioni perché una legislazione nazionale possa essere sottoposta alla verifica di 
                                                 
105




compatibilità con il diritto dell’Unione, sono, da una parte, l’esistenza di un accordo vietato dall’art. 
101, e, dall’altra, l’esistenza di una misura statale che ne impone o agevola la conclusione ovvero 
ne impone l’osservanza o ne estende o rafforza gli effetti. Detto diversamente, le misure nazionali 
che possono pregiudicare l’effetto utile delle norme sulla concorrenza rivolte alle imprese sono 
quelle che consentono a queste ultime di eludere i divieti, ipotesi che si verifica quando la misura 
investe, nel senso e nella misura appena precisati, comportamenti delle imprese altrimenti vietati. 
Gli articoli 101 e 102 si applicano nell’ipotesi in cui la normativa nazionale lasci sussistere la 
possibilità di una concorrenza che possa essere ostacolata, ristretta o falsata da comportamenti 
autonomi delle imprese. La possibilità di escludere un determinato comportamento 
anticoncorrenziale dall’ambito di applicazione dell’art. 101, n.1, TFUE, in ragione del fatto che si 
tratta di un comportamento imposto da una normativa nazionale e che quest’ultima ha eliminato 
ogni possibilità di comportamento concorrenziale da parte delle imprese di cui si tratta, è stata 
applicata in modo particolarmente restrittivo dai giudici dell’Unione. 
Bisogna chiarire il fatto se una normativa nazionale del tutto scollegata da un effettivo e palese 
comportamento delle imprese possa comunque determinare una violazione del diritto dell’Unione. 
Si tratta di quelle normative che producono sulle condizioni di concorrenza un effetto pari o 
equivalente a quello di un’intesa vietata, ma senza che un comportamento anticoncorrenziale delle 
imprese si colleghi in qualche modo alla misura statale in questione. La Corte ha risposto stabilendo 
che l’incompatibilità di una normativa statale resta ancorata alla presenza di un comportamento 
delle imprese, non importa se favorito, rafforzato o addirittura imposto dalla normativa stessa106. 
Lo stesso art. 101 non considera incompatibile con il mercato comune ogni alterazione della 
concorrenza, comunque verificatasi, ma solo quelle alterazioni che siano il risultato di un 
comportamento delle imprese.  
 
 10.13 Misure statali e normativa comunitaria sulla concorrenza  
 
Per quanto riguarda l’intervento pubblico nell’economia e nell’attività delle imprese, il Trattato sul 
funzionamento ha espressamente dichiarato la propria neutralità rispetto al regime della proprietà, 
sia essa pubblica o privata, vigente negli Stati membri. Questo vuol dire che l’intervento pubblico 
nell’economia non è precluso, se non nel caso in cui determini una violazione delle norme del 
Trattato. Questo vale sia per l’ipotesi in cui lo Stato contribuisce attivamente a determinare l’assetto 
del mercato attraverso l’impresa pubblica, sia quando partecipa solo indirettamente alle vicende del 
mercato, ma ne condiziona comunque l’assetto attribuendo con una misura statale ad un’impresa dei 
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diritti speciali o esclusivi. 
La norma che disciplina attualmente tali ipotesi è l’art. 106 del Trattato sul funzionamento, che, al 
paragrafo 1, vieta agli Stati membri di adottare nei confronti delle imprese pubbliche o delle 
imprese misure che siano contrarie al Trattato e specialmente al divieto di discriminazione in base 
alla nazionalità e alle norme sulla concorrenza. Nel paragrafo 2, si stabilisce che le imprese 
incaricate della gestione di servizi di interesse economico generale possano essere sottratte 
all’applicazione delle regole di concorrenza nei limiti in cui ciò si riveli necessario per 
l’adempimento della specifica missione loro affidata; si sancisce, da un lato, la rilevanza del 
servizio pubblico nel sistema comunitario, dall’altro, che il particolare favore accordato alle imprese 
che svolgono un tale servizio non è senza limiti, dovendo in ogni caso conciliarsi con altri valori 
fondamentali dello stesso. 
L’art. 106 mira, infatti, ad impedire che l’intervento pubblico nell’economia determini violazioni 
delle norme del Trattato. Le presunte violazioni possono essere, per esempio, quelle che si risolvono 
in ostacoli agli scambi e alla libera prestazione dei servizi o in abuso di posizione. Dall’art. 106 si 
evince che la mera esistenza di un monopolio o di un regime di diritti esclusivi e con esso di una 
posizione dominante non è di per sé contraria al Trattato. Può essere considerato una violazione, per 
esempio, quando gli Stati membri, pur liberi di operare delle scelte di politica economica e sociale o 
di creare un regime di monopolio in un determinato settore, sottraggano l’impresa pubblica o il 
monopolio al rispetto delle regole del gioco, in particolare al mercato comune ed alla concorrenza. 
Vista la delicata e complessa situazione, per stabilire che veramente una misura o una norma sia 
contraria al Trattato bisogna verificare caso per caso le singole fattispecie. L’oggetto della verifica è 
la possibilità di giustificare le misure in funzione di un interesse generale dello Stato che sia 
coerente con gli interessi della Comunità. 
La concessione e il mantenimento di diritti speciali ed esclusivi sono sostanzialmente leciti solo 
rispetto ad imprese che effettivamente svolgono un ruolo di interesse generale o servizio pubblico 
che dir si voglia e solo ed esclusivamente nella misura in cui le limitazioni alla concorrenza che ne 
derivano siano strettamente funzionali all’assolvimento di quegli obblighi di servizio pubblico. Lo 
scopo trasparente è di conciliare l’interesse dell’Unione con la puntuale osservanza delle regole di 
concorrenza e l’integrità del mercato unico con determinate scelte di politica economica o sociale 
degli Stati membri, scelte che si siano risolte nell’attribuire ad alcune imprese il compito di 
perseguire un interesse economico generale.  
Le imprese che svolgono servizi di interesse economico generale sono investite di una doppia 
funzione, l’una collegata al mercato e quindi alle regole che sovraintendono al suo funzionamento, 
l’altra collegata invece ai bisogni primari di un Paese e che dunque non necessariamente risponde 
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alle stesse regole del mercato, se non sotto il profilo della competitività e sotto il profilo di 
economicità. Di questa duplice funzione la giurisprudenza della Corte mostra di essere ben 
consapevole, atteso che viene verificata caso per caso l’esistenza di una giustificazione oggettiva e 
ragionevole della misura anticoncorrenziale, in particolare se le restrizioni siano necessarie e 
proporzionate alla realizzazione delle esigenze di interesse pubblico perseguite107.  
Per dare un esempio, si è considerato giustificato il monopolio legale del servizio postale ordinario, 
in quanto costituisce un servizio d’interesse generale che necessariamente deve coprire anche settori 
non redditizi e dunque può essere protetto nei confronti di eventuali concorrenti nei settori redditizi. 
È, invece, considerato incompatibile con l’art. 106 il monopolio del servizio di corriere espresso, in 
quanto l’esclusione della concorrenza che ne consegue non è giustificabile in base a motivi di 
interesse generale.  
La posizione liberalizzatrice dell’Unione in questa materia, ha fatto preoccupare alcuni stati membri 
(la Francia in particolare), i quali sostenevano una possibile alterazione o addirittura un eventuale 
danneggiamento dei servizi pubblici, perché tali servizi hanno radici profonde e soprattutto carattere 
sociale oltre che economico. Per questo motivo sono state introdotte nel Trattato di Amsterdam 
alcune disposizioni in materia, in particolare l’art. 16, ora art. 14 TFUE. Questo articolo, dopo aver 
richiamato l’importanza dei servizi pubblici nell’ambito dei valori comuni dell’Unione, si limita a 
prevedere che Stati membri e Unione devono provvedere, nell’ambito delle rispettive competenze, 
affinché i servizi in questione funzionino in base a principi e condizioni che consentano loro di 
assolvere i loro compiti. In base a questa nuova formulazione, il Parlamento e il Consiglio, 
deliberando secondo la procedura legislativa ordinaria, possono adottare regolamenti che 
stabiliscano detti principi e fissino tali condizioni, sempre, però, facendo salva la competenza degli 
Stati membri di fornire, fare eseguire e finanziare i servizi di interesse economico generale. Anche 
la norma in questione mira a realizzare un equilibrio, non sempre facile, tra obiettivi e scelte degli 
Stati membri, tra rispetto delle regole di concorrenza ed esigenze di servizio pubblico. 
 
 10.14 Il potere di controllo della Commissione 
 
L’art. 106, n. 3 TFUE attribuisce alla Commissione il compito di vigilare sull’applicazione della 
norma, rivolgendo, se necessario, agli Stati membri opportune direttive o decisioni. Si tratta di una 
specificazione del compito di vigilanza attribuito in via generale alla Commissione dall’art. 17 
TUE, qui riferito alle misure adottate dagli Stati membri nei confronti delle imprese pubbliche o 
titolari di diritti esclusivi o speciali.  
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Le decisioni e le direttive che la Commissione può adottare, lungi dall’essere degli atti non 
vincolanti, rientrano a pieno titolo nelle rispettive categorie di atti vincolanti. 
Successivamente si è precisata la natura e l’ampiezza dei poteri della Commissione, anche se con 
alcune perplessità, riguardo a due questioni: il rapporto tra i poteri della Commissione e quelli 
normativi del Consiglio, e la differenza tra i poteri della Commissione e la procedura d’infrazione.  
Per quanto riguarda la prima questione, si è stabilito che la competenza attribuita alla Commissione 
dall’art. 106, n.3, si limita alle direttive ed alle decisioni necessarie al fine di espletare 
efficacemente il dovere di vigilanza a cui essa è tenuta in forza della stessa disposizione. Invece, la 
competenza attribuita dall’art. 109 al Consiglio, e più in generale al legislatore comunitario, 
consente a quest’ultimo di stabilire tutti i regolamenti utili ai fini dell’applicazione degli artt. 107 e 
108 TFUE. 
La Corte ha affermato, poi, che la Commissione ha il potere di precisare in modo generale le 
obbligazioni enunciate dal Trattato e specificamente dall’art. 106, n. 1. Questo significa che  
l’ampiezza del potere in questione dipende dalla portata delle norme delle quali si tratta di 
assicurare l’osservanza. Infatti, la Corte ha rilevato la portata generale dei poteri attribuiti al 
Consiglio, rispettivamente in tema di ravvicinamento delle legislazioni nazionali sul mercato 
interno e di concorrenza, sottolineando in particolare la competenza ad adottare tutti i regolamenti e 
le direttive utili ai fini dell’applicazione delle norme sulla concorrenza.  
L’altra questione oggetto di discussione è quella del rapporto tra il potere della Commissione di 
adottare direttive e decisioni nel contesto regolato dall’art. 106 e quello di avviare una procedura 
d’infrazione ex art. 258 nei confronti di uno o più Stati membri inadempienti. In una prima 
occasione, è stata contestata una direttiva della Commissione che, ritenuta l’attribuzione di diritti 
esclusivi di importazione, commercializzazione, allacciamento, installazione e manutenzione dei 
terminali di telecomunicazione incompatibile con il diritto dell’Unione, ne imponeva l’abolizione 
all’insieme degli Stati membri. La contestazione riguardava appunto la scelta di una direttiva ex art. 
106, n. 3, in luogo della procedura d’infrazione ex art. 258, articolata sulla contestazione degli 
addebiti, sulla difesa degli Statti e sul ricorso alla Corte perché riconosca l’esistenza dell’infrazione. 
All’interno della procedura d’infrazione, a differenza che per l’adozione di una direttiva, sussiste 
una precisa garanzia di rispetto, già prima della fase contenziosa, del principio del contraddittorio. 
Anche la Corte si è espressa, precisando che la Commissione ha il potere di precisare in via 
generale le obbligazioni che derivano dal Trattato. Cosi che l’atto previsto dall’art. 106, senza 
prendere in considerazione la posizione particolare in cui si trovano i singoli Stati, concretizza gli 
obblighi che sono loro imposti. Tale orientamento è stato successivamente confermato e si può 
considerare ormai consolidato. La Corte ha riconosciuto espressamente che la Commissione ha il 
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potere di accertare e dichiarare l’incompatibilità rispetto al diritto comunitario di una normativa 
statale e di indicare i provvedimenti necessari per eliminare la violazione, né più né meno di quanto 
è contenuto in un parere motivato all’interno della procedura d’infrazione. Ed ha aggiunto, 
sdrammatizzando anche la differenza fra direttiva e decisione, che la Commissione gode di un 

































Diritto comunitario antitrust 
11.1 Art. 81 e 82 del Trattato 
 
A chiudere il cerchio delle norme sulla concorrenza, non si può non parlare degli aiuti di stato, in 
quanto l’obiettivo primario del sistema dell’Unione è proprio quello di instaurare un regime inteso a 
garantire che la concorrenza non sia falsata nel mercato interno.  
Distorsioni alla concorrenza nel quadro dell’Unione possono derivare, non solo dalle imprese, ma 
anche dalle politiche economiche degli Stati membri quando adottino misure tese ad agevolare la 
produzione di certe imprese nazionali, o a sostenere alcuni settori produttivi in crisi. La disciplina 
degli aiuti, inoltre, è anche complementare al regime del mercato interno, nella misura in cui un 
sostegno finanziario pubblico può rafforzare la competitività delle imprese nazionali sia sul mercato 
nazionale, rendendo più difficile e onerosa la penetrazione di imprese di altri Paesi dell’Unione, sia 
facilitando le esportazioni, risolvendosi in un sostanziale protezionismo, per ciò stesso contrario alla 
libertà degli scambi. 
Si tratta in effetti di pratiche e strumenti cui gli stati ricorrono per intervenire sull’andamento 
dell’economia nazionale in settori ritenuti di vitale importanza. Le stesse conseguenze si possono 
verificare anche quando di simili interventi possano beneficiare tutti gli operatori economici, ad 
esempio se adottati per incentivare, in un periodo di debole congiuntura, la ripresa dell’economia 
nazionale nel suo complesso, poiché anche in questo caso si rischia di pregiudicare il libero flusso 
degli scambi tra gli Stati membri. 
Questi interventi pubblici e queste forme di sostegno comportano, o possono comportare, 
un’alterazione del regime della concorrenza e degli scambi nel mercato interno e quindi 
pregiudicare l’effetto utile delle norme sulla concorrenza, cui devono sottostare le imprese, anche in 
presenza di una normativa interna che consenta loro eventualmente di eludere i divieti posti dalle 
norme comunitarie. Come le regole di concorrenza, destinate alle imprese, anche le regole sugli 
aiuti di Stato hanno per fine comune quello di garantire la libera concorrenza.  
La disciplina sugli aiuti di stato si trova negli artt. 107-109 del Trattato sul funzionamento.  
Il divieto posto dall’art. 107 non è assoluto e incondizionato, esso si limita a porre un principio 
generale di incompatibilità degli aiuti, soggetto tuttavia a deroghe di varia natura, alcune 
espressamente previste, altre rimesse alla valutazione caso per caso delle istituzioni comunitarie: 
della Commissione, che gode in merito di un ampio potere discrezionale, e del Consiglio, che ha 
facoltà di ammettere aiuti in deroga. Infatti, certe forme di intervento da parte delle pubbliche 
autorità rappresentano uno strumento necessario della politica economica nazionale e possono 
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risultare in molti casi non solo legittimi ma anche utili ed auspicabili, ad esempio quando 
consentono di elaborare una politica rivolta allo sviluppo economico e sociale dello Stato, o a 
ridurre gli squilibri regionali, o ad incentivare la ricerca scientifica e tecnologica in modo conforme 
agli obiettivi dell’Unione, oppure anche per affrontare una concorrenza estera che benefici a sua 
volta di simili aiuti. Si è dunque preferito sviluppare un sistema di controllo che sottoponga a 
monitoraggio continuo e rigoroso il regime degli aiuti, sottraendolo alla discrezionalità degli Stati 
per affidarlo alla competenza esclusiva delle istituzioni comunitarie, in particolare alla 
Commissione e, in limiti più circoscritti, al Consiglio, che dovranno valutare nel caso concreto la 
compatibilità della misura statale col mercato comune e decidere di vietarla o sopprimerla quando 
risulti pregiudicare le condizioni di una libera concorrenza108.  
 
11.2 Il pregiudizio al commercio intracomunitario 
 
La disciplina dettata dagli artt. 107-109 riguarda gli aiuti accordati dagli Stati per favorire certe 
imprese o talune produzioni nazionali. Essa si applica ugualmente anche alle imprese pubbliche, 
ossia quelle su cui i poteri pubblici esercitano, direttamente o indirettamente, un’influenza 
determinante per quanto riguarda ad esempio il loro controllo, o la partecipazione finanziaria, o la 
nomina degli amministratori. 
Tutti gli aiuti statali sono sottoposti al controllo delle istituzioni comunitarie, ma il divieto posto 
dall’art. 107 riguarda solo gli aiuti che risultano incompatibili nel mercato comune, cioè quelli che 
falsano o minacciano di falsare la concorrenza nella misura in cui incidono sugli scambi tra gli Stati 
membri, a seguito di un accertamento effettuato dalla Commissione caso per caso.  
Sono inoltre esclusi dal divieto comunitario gli aiuti considerati compatibili de jure e quelli 
suscettibili di essere dichiarati compatibili al verificarsi delle condizioni previste da tale articolo, 
nonché quelli erogati a favore di soggetti che non esercitano attività economiche e quelli che 
influiscono sulla concorrenza al di fuori dell’ambito comunitario; ugualmente, debbono ritenersi 
esclusi anche gli aiuti agli artigiani, ai piccoli commercianti o commercianti al dettaglio, in 
mancanza dell’elemento organizzativo di una certa consistenza o di quello della continuità del 
processo produttivo.  
Gli aiuti all’esportazione verso Paesi terzi rientrano nel campo di applicazione dell’art. 107 solo in 
quanto e nella misura in cui comportino un’alterazione negli scambi tra gli Stati membri e falsino la 
concorrenza. 
Ci sono poi alcuni settori che beneficiano di un regime speciale di aiuti stabilito direttamente dai 
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trattati, o da una normativa comunitaria espressa, o dai poteri riconosciuti alle istituzioni nel quadro 
di un’organizzazione comune di mercato come l’agricoltura, pesca, trasporti, ecc, rispetto ai quali il 
Consiglio può emanare norme che limitano l’applicazione delle regole sugli aiuti di Stato. Possiamo 
dire la stessa cosa anche per le agevolazioni finanziarie disposte a favore delle imprese incaricate 
della gestione di servizi di interesse economico generale o aventi carattere di monopolio fiscale. 
Per quanto riguarda la nozione di “aiuto”, essa è molto ampia e comprende ogni vantaggio 
economicamente apprezzabile attribuito ad un’impresa attraverso un intervento pubblico, vantaggio 
che altrimenti non si sarebbe realizzato. Nella nozione di aiuto, per la disciplina dell’Unione, non 
rientrano soltanto le sovvenzioni palesi, ma qualsiasi misura che direttamente o indirettamente 
produca per l’impresa un beneficio economico. Una riduzione dei costi, un’agevolazione fiscale, 
uno sgravio di oneri sociali o di tassi di interesse, un’agevolazione che solleva i normali oneri che 
gravano sul bilancio, una tariffa preferenziale, una garanzia statale, la partecipazione al capitale di 
una società, l’acquisto di beni o servizi non necessari, la cessioni di terreni a prezzi preferenziali, 
sono solo esempi di misure che, indipendentemente dalla forma, producono l’effetto economico di 
attribuire artificialmente un vantaggio a determinate imprese, alterando così le condizioni della 
concorrenza. Non rientrano nella nozione di aiuto solo quelle misure di carattere e portata generali 
che non favoriscono specificamente determinate imprese o produzioni.  
Il Trattato non distingue gli interventi a seconda della loro causa o del loro scopo, ma li definisce in 
funzione dei loro effetti, cosi come è irrilevante che la posizione giuridico-economica del 
beneficiario dell’aiuto abbia subito un’evoluzione in meglio o in peggio, mentre è necessario 
verificare che la misura abbia favorito soltanto alcune imprese o alcune produzioni e non sia 
giustificata dalla natura della misura o dalla portata generale del sistema in cui si inserisce. La 
qualificazione di aiuto può essere oggetto non solo di un’azione di annullamento, ma anche di un 
ricorso in appello avverso una sentenza di primo grado109.  
La forma dell’aiuto è indifferente, nel senso che l’atto che dispone l’erogazione dell’aiuto può 
essere tanto una legge quanto un atto amministrativo. L’aiuto deve essere imputabile allo Stato 
membro, non è necessario tuttavia che provenga dalle autorità centrali: nella nozione di stato 
rientrano tutte le amministrazioni pubbliche di qualsiasi livello. Nella nozione di aiuto di Stato 
possono rientrare anche gli aiuti provenienti da enti privati sottoposti a controllo pubblico, o anche 
da un ente privato designato dallo Stato al fine della loro gestione, purché collegati a risorse 
pubbliche erogati sulla base di direttive dei pubblici poteri. Infatti, l’art. 107 non distingue tra aiuti 
erogati dallo Stato o da enti pubblici o da enti privati da esso designati o istituiti: lo scopo della 
norma è di impedire comunque agli Stati membri di aggirare il divieto erogando finanziamenti 
                                                 
109
  Ibidem 
208 
 
pubblici attraverso altri  organismi;, tutti gli atti adottati a tale titolo vengono imputati allo Stato. 
 
 
11.3 Norme comunitarie e leggi nazionali antitrust 
 
Abbiamo visto che l’art. 107 si limita a sancire un principio generale di incompatibilità degli aiuti 
rispondenti ai criteri stabiliti, ma non pone un divieto assoluto e generale; infatti, tale articolo 
prefigura deroghe al principio generale di incompatibilità degli aiuti di Stato. La prima riguarda gli 
aiuti che lo stesso Trattato configura come compatibili e che dunque è applicabile de jure. Ciò di 
verifica in due ipotesi, con riguardo agli aiuti di natura sociale, concessi ai singoli consumatori, 
purché non vi sia discriminazione quanto all’origine dei prodotti, nonché rispetto agli aiuti conferiti 
in occasione di, e per rimediare ai danni causati da, calamità naturali o altri eventi eccezionali.  
È prevista un’altra ipotesi, e cioè gli aiuti concessi a certe regioni tedesche per compensare gli 
svantaggi economici provocati dalla divisione della Germania; tale previsione è ancora applicabile, 
non essendo ancora abrogata nonostante la riunificazione della Germania.  
Con la valutazione discrezionale della Commissione o del Consiglio, si possono avere delle deroghe 
per queste fattispecie: 
- aiuti per lo sviluppo di regioni con tenore di vita anormalmente basso o grave 
disoccupazione, nonché delle regioni di cui all’art. 349, tenuto conto della loro 
situazione strutturale, economica e sociale; 
- aiuti per la realizzazione di un progetto di comune interesse europeo o per rimediare a un 
grave turbamento dell’economia in uno Stato membro; 
- aiuti per lo sviluppo di talune attività o talune regioni, purché non alterino le condizioni 
degli scambi in misura contraria al comune interesse; 
- aiuti destinati alla cultura e alla conservazione dei beni culturali, sempre che non alterino 
le condizioni degli scambi e della concorrenza.  
C’è poi una quinta categoria, residuale, di categorie di aiuti identificati dal Consiglio, ipotesi che 
riecheggia quella delle esenzioni per categoria. 
Le deroghe fin qui viste sono prefigurate in termini generali, ma successivamente la Commissione 
ha individuato i veri e propri criteri di compatibilità, fino a realizzare un insieme di regole e con 
esse una disciplina materiale degli aiuti statali. Tale disciplina si articola principalmente su tre 
ipotesi, 1) gli aiuti regionali, 2) gli aiuti settoriali, 3) gli aiuti orizzontali, ed è ispirata a due principi 
di carattere generale ai fini della valutazione di compatibilità, quello della contropartita e quello 
della trasparenza.  
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Il principio della contropartita, formulato nel caso Philip Morris dalla Commissione e confermato 
poi dalla Corte, comporta anzitutto che un aiuto va valutato dal punto di vista comunitario piuttosto 
che nazionale o dell’impresa beneficiaria. L’aiuto potrà considerarsi compatibile quando non sia 
possibile diversamente realizzare l’obiettivo d’interesse comune in funzione del quale è stabilita la 
deroga. Ad esempio, la Commissione non potrà autorizzare aiuti che non siano necessari e 
proporzionati rispetto all’interesse comune perseguito.  
Il principio della trasparenza impone che la natura e la portata dell’aiuto rispetto agli scambi 
intracomunitari ed alla concorrenza devono poter essere verificati sulla base di tutti gli elementi 
necessari: la consistenza, l’obiettivo, la forma, i mezzi finanziari, le ragioni di compatibilità110.  
Tra le ipotesi di deroga al principio d’incompatibilità, sono di grande rilievo quelle che riguardano 
gli aiuti regionali. Infatti, l’obiettivo dell’Unione è quello di un sviluppo armonioso delle attività 
economiche e sociale in tutto il territorio comunitario. Per questo, vengono e devono essere 
concessi degli aiuti a quelle regioni meno favorite e con disagio socio-economico. I parametri di 
compatibilità di tali aiuti sono, principalmente, il rapporto con il livello occupazionale e con la 
specificità regionale, le ripercussioni settoriali dell’aiuto, particolarmente rispetto all’ipotesi di 
cumulo d’interventi, infine la trasparenza. Parametri di misura per determinare se una regione è 
sfavorita sono il PIL in rapporto al potere di acquisto per abitante, i saldi migratori, la pressione 
demografica, la densità della popolazione ed altre variabili geografiche, economiche e socio-
strutturali. 
Di particolare importanza sono anche le deroghe concesse dalla Commissione, sulla base degli 
orientamenti sugli aiuti di Stato, per il salvataggio e la ristrutturazione di imprese in difficoltà. 
Gli aiuti per il salvataggio possono essere autorizzati solo in casi eccezionali connotati da gravi 
difficoltà sociali, e sempreché essi siano concessi sotto forma di garanzia di crediti o di crediti 
rimborsabili gravati da un tasso di interesse equivalente a quello di mercato e gli aiuti siano limitati 
a quanto necessario per mantenere l’impresa in attività; lo Stato membro deve presentare alla 
Commissione un piano di ristrutturazione, un piano di liquidazione o la prova che il prestito è stato 
integralmente rimborsato o la garanzia è stata revocata e che tali aiuti non producono effetti negativi 
in altri stati membri. 
La Commissione ha esercitato il potere di dichiarare con regolamento compatibili con il mercato 
comune determinate categorie di aiuti. In particolare, sono coperti dal regolamento di esenzione per 
categoria n. 880/2008: gli aiuti per la tutela ambientale, gli aiuti per l’innovazione, la ricerca e lo 
sviluppo a favore di grandi imprese, gli aiuti sotto forma di capitale di rischio, gli aiuti per le 
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imprese di nuova creazione da parte di imprenditrici donne, gli aiuti per l’occupazione e la 
formazione, gli aiuti a finalità regionale. Il regolamento generale di esenzione per categoria 
specifica per ogni categoria di aiuti la finalità, i beneficiari, i massimali espressi in termini di 
intensità dell’aiuto rispetto all’insieme di costi ammissibili ovvero in termini di importi massimi, le 
condizioni relative al cumulo di aiuti, le condizioni di trasparenza e controllo. 
11.4 Destinatari del divieto 
 
La disciplina relativa agli aiuti illegali è prevista dal regolamento n. 659/99, la quale prevede una 
procedura apposita. Questo regolamento dà la possibilità alla Commissione di esaminare senza 
indugio ogni informazione di cui sia entrata in possesso in merito a presunti aiuti illegali, da 
qualsiasi fonte provenga, dunque anche a seguito di denuncia proveniente da terzi, e se necessario 
chiede informazioni allo Stato membro interessato. Qualora questo non le fornisca entro il termine 
stabilito, dopo un ulteriore sollecito, la Commissione adotta una decisione con cui richiede tali 
informazioni. In seguito, la Commissione, dopo aver dato allo Stato membro un termine adeguato, 
può adottare una decisione con la quale ordina di sospendere l’erogazione di ogni aiuto concesso 
illegalmente finché non abbia deciso in merito alla sua compatibilità. 
La Commissione può altresì ordinare allo Stato membro di recuperare a titolo provvisorio l’aiuto 
illegale fino alla decisione nel merito sulla sua compatibilità, quando a) non sussistano dubbi circa il 
carattere di aiuto della misura, b) occorra affrontare una situazione di emergenza, c) esista un grave 
rischio di danno consistente ed irreparabile ad un concorrente. Lo scopo è evidentemente quello di 
evitare che, in attesa della conclusione della procedura di valutazione da parte della Commissione, 
un’impresa usufruisca e continui ad usufruire dei vantaggi concessi a scapito dei concorrenti. Solo 
dopo la restituzione effettiva dell’aiuto a seguito dell’ingiunzione di recupero, la Commissione è 
tenuta ad adottare una decisione.  Va precisato che l’adozione di una ingiunzione provvisoria di 
recupero è consentita solo per gli aiuti illegali erogati dopo l’entrata in vigore del regolamento n. 
659/99; i poteri della Commissione per quanto riguarda il recupero degli aiuti sono soggetti ad un 
periodo limite di dieci anni. 
Quando la procedura formale di esame dell’aiuto illegale si conclude con un giudizio di 
incompatibilità col mercato comune, la Commissione adotta una decisione con la quale impone allo 
Stato membro interessato di adottare tutte le misure necessarie per recuperare l’aiuto 
illegittimamente percepito dal beneficiario, a meno che ciò non sia in contrasto con un principio 
generale del diritto comunitario. 
Pertanto gli aiuti erogati da uno Stato membro in modo illegale devono essere restituiti dalle 
imprese beneficiarie. Anche la Corte di giustizia è sulla linea del recupero degli aiuti concessi in 
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violazione del diritto comunitario. La soppressione di un aiuto incompatibile mediante recupero è la 
conseguenza logica dell’accertamento della sua illegittimità.  
Gli aiuti ritenuti compatibili a seguito dell’esame della Commissione, anche se illegittimi per 
violazione delle norme procedurali, possono essere esonerati dall’obbligo di restituzione; ad 
esempio, nel caso di un aiuto concesso per la formazione professionale, pur illegittimo, è stata 
chiesta solo la sua soppressione, mentre gli altri aiuti, risultati anche essi incompatibili, hanno 
formato oggetto di un ordine di restituzione111.  
È la Commissione che in modo discrezionale ordina il recupero degli aiuti illegittimi già corrisposti, 
senza obbligo di motivare la sua decisione. La Commissione può anche subordinare 
l’autorizzazione di nuovi aiuti al recupero di precedenti aiuti illegali o esigere una restituzione solo 
parziale corrispondente al vantaggio economico reale usufruito dal beneficiario. 
La restituzione deve avvenire secondo le procedure previste dall’ordinamento interno dello Stato 
membro interessato e il suo importo dovrà essere quantificato dalle competenti autorità nazionali; 
ogni relativa controversia rientra nella competenza dei giudici interni, cui spetta garantire 
l’applicazione del diritto comunitario nell’ordinamento interno, con la riserva tuttavia che modalità 
e mezzi scelti per dare attuazione all’obbligo di recupero non inficino l’efficacia del diritto 
comunitario.  
La decisione con cui la Commissione ordina allo Stato membro di recuperare l’aiuto dal 
beneficiario, una volta notificatagli, è definitiva, vincolante e deve essere eseguita senza indugio nel 
termine assegnato; lo Stato è tenuto a comunicare alla Commissione le misure adottate a tal fine. 
L’unica giustificazione che esso può  invocare per sottrarsi al recupero, se adeguatamente provata, è 
l’impossibilità assoluta di eseguire la decisione che ordina il recupero per difficoltà impreviste o 
imprevedibili; in tal caso, deve collaborare con la Commissione per trovare una soluzione 
alternativa soddisfacente, in conformità al dovere di leale cooperazione. In linea di principio, 
riconoscere un’impossibilità di recupero dell’aiuto, anche in presenza di particolari e gravi 
difficoltà, significherebbe mettere in discussione l’efficacia del diritto comunitario in materia di 
aiuti di Stato. Perciò, in considerazione del carattere imperativo del controllo sugli aiuti di Stato 
effettuato dalla Commissione, non possono essere addotte a scusante del mancato recupero 
difficoltà di ordine giuridico, amministrativo, politico, o di ordine pratico provocate dal gran 
numero di imprese coinvolte, o pericolo di conflitti sociali, o difficoltà economiche che 
incontrerebbe l’impresa beneficiaria a seguito della restituzione, anche qualora il recupero comporti 
la sua messa in liquidazione, che non costituisce motivo sufficiente per soprassedere, o il fatto che 
essa fosse già sottoposta a procedimento di liquidazione. Neanche il fatto che un certo numero di 
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imprese sono sul punto di essere dichiarate fallite successivamente alla decisione che ordina la 
restituzione è tale da impedire il recupero presso quelle che continuano la loro attività. La mancata 
attuazione da parte dello Stato della decisione di recupero può comportare un ricorso per 
inadempimento.  
Gli Stati membri devono astenersi dall’adottare provvedimenti normativi o amministrativi che 
pregiudichino l’esecuzione della decisione della Commissione che ordina il recupero, pena la loro 
incompatibilità col diritto comunitario. L’ordine di recupero riguarda non solo l’ammontare 
dell’aiuto concesso illegittimamente, ma anche tutti i vantaggi finanziari connessi, gli interessi sulle 
somme percepite dalla data di erogazione fino alla data di recupero, allo scopo di evitare che 
l’impresa usufruisca, rispetto ai suoi concorrenti, di vantaggi finanziari per aver percepito un 































La cooperazione transfrontaliera 
12.1 Le radici della cooperazione Transfrontaliera 
 
Come sopra descritto, l’Unione europea ha fatto molti progressi dalla sua nascita fino ad oggi. La 
sua evoluzione e integrazione non è stata semplice; come ogni progetto ha incontrato numerosi 
ostacoli e problematiche, ma senza perdere mai di vista le sue prospettive e progetti futuri.  
Il suo funzionamento e la sua piena integrazione si basano sulle istituzioni, sulla leale 
collaborazione tra gli Stati membri, ma la vera integrazione europea non sarebbe possibile senza il 
coinvolgimento di alcuni fattori che hanno un ruolo rilevante per la realizzazione degli obiettivi 
dell’Unione. Tali fattori sono rappresentati dalle amministrazioni locali, le regioni, i comuni, la 
cooperazione transfrontaliera e le euro regioni.  
Ma nel realizzare questa grande cooperazione fra gli stati ci sono stati degli esclusi; in particolar 
modo a sentirsi esclusi  dai nuovi processi organizzativi e collaborativi sono stati gli abitanti delle 
località di frontiera, coloro che, abitando in regioni periferiche e lontane dai grandi centri 
decisionali, erano tra gli ultimi ad essere informati e, di conseguenza, a beneficiare degli accordi 
presi a livello governativo,  quasi abbandonati  al loro destino, e di conseguenza al loro disagio 
socio-economico e per certi versi anche psicologico. 
La storia racconta che alcune aree di confine nel corso degli anni si sono scontrate tra di loro 
diffondendo in qualche modo anche qualche sentimento di odio, di timore e di diffidenza. Se a 
questo aggiungiamo la precarietà economica e le incerte prospettive per il futuro, l’accettazione 
delle nuove frontiere si rendeva molto complessa e carica di tensioni.  
Per cercare di superare il passato e migliorare il futuro, alcune amministrazioni locali nelle aree tra 
due confini si sono organizzate nel tentativo di trovare soluzioni alternative per vivere e soprattutto 
far rivivere le zone di confine.  
Inizialmente in maniera informale, per svilupparsi in modo più complesso con il passare del tempo, 
nacquero nuovi modelli di contatto e collaborazione fra gli Stati definiti come cooperazione 
transfrontaliera.  
Ci tengo a precisare che comunque le organizzazioni europee e la cooperazione transfrontaliera non 
sono due fenomeni distinti e isolati. Le prime sicuramente hanno fini cooperativi di rilievo politico 
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maggiore rispetto alle finalità specifiche e limitate della cooperazione transfrontaliera, ma entrambe 
convergono nella collaborazione tra gli enti locali, i governi statali ed i vertici delle due principali 
organizzazioni europee112. 
La cooperazione transfrontaliera ha origine da una combinazione di fattori e circostanze particolari, 
con l'obiettivo di compensare gli svantaggi strutturali imposti dalla loro situazione periferica in 
rapporto allo Stato nel quale essi si trovano e definita dalle limitazioni di sistema (giuridico, 
economico, sociale, talvolta persino linguistico, culturale, religioso ecc.) che costituiscono la 
contiguità di una frontiera internazionale. 
Cosicché, in un'Europa politicamente stabilizzata e in pieno sviluppo, attori locali situati su 
entrambi i lati di talune frontiere europee, facenti capo a sistemi diversi ma con problemi e interessi 
comuni (lavoratori frontalieri, inquinamento transfrontaliero, questioni di pianificazione del 
territorio o di sicurezza ecc.), unirono le forze per trovare soluzioni pragmatiche e rapide alle loro 
esigenze, cercando di evitare di passare attraverso i canali tradizionali delle relazioni interstatali. 
L’obiettivo divenne quello di risolvere un problema che era contemporaneamente transfrontaliero e 
locale ma evitando di trasformarlo in una questione internazionale, riguardo alla quale tutti gli attori 
locali sarebbero stati costretti a rivolgersi alla capitale dello Stato di appartenenza, nella speranza 
che il ministero degli Affari esteri si degnasse d'interessarsi a una determinata questione locale. 
Lo sviluppo della cooperazione transfrontaliera in Europa è motivato da due fattori, legati 
all'importanza delle frontiere nel continente. In primo luogo, in Europa più che altrove, le frontiere 
vengono definite  "cicatrici della storia" come risultato delle reiterate violenze della storia sulla 
geografia, della politica sull'ecologia o degli interessi economici e della ragion di Stato sulla 
cultura: le frontiere attuali sono state determinate dalle cosiddette ragioni storiche. Tali ragioni 
storiche hanno portato nell’ultimo ventennio alla nascita di numerose frontiere internazionali nel 
vecchio continente che anche oggi sono in piena evoluzione: basti pensare alla nascita del Kosovo il 
17 febbraio 2008.  
Il processo d'integrazione europea si fonda, infatti, in larga misura su una sensibile riduzione della 
rilevanza delle frontiere nazionali per gli attori economici europei, in vista della realizzazione di un 
grande mercato, in cui le frontiere nazionali non rappresentino più un ostacolo alla libera 
circolazione dei lavoratori, delle merci, dei servizi e dei capitali. 
Il fenomeno, rivelatosi un enorme successo, è stato ulteriormente consolidato dalla realizzazione 
dell'Unione economica e monetaria, e dall'abolizione dei controlli alle frontiere (spazio Schengen). 
Nasce così una doppia dinamica delle frontiere europee dove, se da un lato si riduce l'importanza 
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delle frontiere interne, dall'altro si assiste a una maggiore chiusura delle frontiere esterne, dal 
momento che le esigenze di accesso allo spazio rappresentato dal territorio dell'Unione europea 
rendono necessari controlli più rigorosi rispetto a quelli previsti per l'ingresso nel solo territorio 
nazionale.113 
Nel 2004 la Commissione, proponendo un regolamento relativo al GECT (Gruppo europeo di 
cooperazione territoriale), sottolinea l’importanza di un rafforzamento della cooperazione tra i 
principali attori della cooperazione transfrontaliera. Tale regolamento venne poi adottato dagli Stati 
membri. La "densificazione" delle frontiere esterne, infatti, non fa che rafforzare la necessità di una 
cooperazione volta a superare gli "effetti di frontiera" che esse producono.  
Anche per quanto riguarda le frontiere interne, i progressi compiuti dall'integrazione europea 
rendono sempre più necessaria la cooperazione. La liberalizzazione degli scambi e degli 
spostamenti e gli altri sviluppi dell’integrazione europea che furono resi possibili dall'attuazione 
delle quattro libertà, si rivelano vincenti per gli attori economici privati, che possono ora sviluppare 
e localizzare la loro attività economica nell'intero territorio comunitario con minori condizionamenti 
da parte di ostacoli giuridici ed economici. L’aumento degli scambi e dei prodotti economici creano 
l’esigenza di cooperazione tra gli attori pubblici, ai quali spetta disciplinare tali attività e offrire 
servizi pubblici che corrispondano alle aspettative degli europei.  
A livello comunitario i meccanismi di cooperazione sono stati sviluppati in modo progressista,  
consentendo di fornire una risposta comune alle richieste e alle esigenze dei cittadini europei ma nel 
contempo aumenta il divario tra le istanze degli attori privati, le cui attività non sono più ostacolate 
da frontiere nazionali, e quelle degli attori pubblici di prossimità dei poteri locali o regioni che 
restano confinati, in mancanza di meccanismi e di strumenti giuridici soddisfacenti, all'interno di 
sfere territoriali nazionali che non consentono loro di rispondere efficacemente alle legittime 
richieste dei cittadini europei, i quali, da parte loro, dispongono ormai dei mezzi per ridurre o 
addirittura rimuovere gli ostacoli rappresentati dalle frontiere.  
L’insieme di questi fattori ed esigenze, che erano all'origine dello sviluppo di una cooperazione 
transfrontaliera, non soltanto permangono, ma sono acuite dal processo d'integrazione europea, per 
quanto riguarda le frontiere sia interne sia esterne. La cooperazione territoriale viene sostenuta dalla 
politica di coesione europea coinvolgendo un numero sempre crescente di autorità locali e regionali 
e di partner socioeconomici.  
Per rafforzare e integrare il territorio diventa necessario uno spirito innovatore nella governance 
delle azioni di cooperazione a livello europeo,  un'azione di cooperazione più strutturata, anche sul 
piano giuridico, ponendo l'accento su una partecipazione aperta ai diversi livelli di governo e a una 





pluralità di attori dello sviluppo locale. 
La cooperazione nelle regioni confinarie o transfrontaliere ha una lunga tradizione in Europa, ma in 
alcuni Paesi quali la Grecia, la Spagna e il Portogallo, essa è divenuta un obiettivo tangibile solo 
negli anni Ottanta, grazie a cambiamenti politici di vasta portata, all’instaurazione di regimi 
democratici e all’ingresso nell’Unione Europea. Nei Paesi dell’Europa centro-orientale il processo 
si è avviato appena a partire dal 1989.  
Negli anni ‘50 i rappresentanti di numerose regioni di frontiera europee (es. Germania/Francia, 
Germania/Olanda, Paesi Scandinavi) si riunirono per discutere lo smantellamento delle barriere di 
confine e le possibilità di una collaborazione transfrontaliera, motivati soprattutto dal desid+erio di 
elevare gli standard di vita delle popolazioni e garantire una pace duratura. Il principale obiettivo 
della cooperazione transfrontaliera era quello di rimuovere le barriere doganali, le restrizioni e altri 
fattori che contribuivano alla separazione delle comunità residenti nelle zone di confine, compresi 
alcuni ostacoli naturali (che avrebbero dovuto essere superati con la costruzione di ponti e tunnel) e 
di pervenire ad un livello di vita simile a quello dei residenti nel cuore dei rispettivi Paesi. L’assenza 
di specifiche competenze giuridiche e amministrative poteva rendere assai limitato il successo di 
questo processo e per questo motivo queste comunità  avviarono, ciascuna sulla base del proprio 
diritto nazionale, la creazione di associazioni locali/regionali riferite a settori di comune interesse e 
intese a migliorare la cooperazione transfrontaliera.  
Alcuni gruppi di associazioni si unirono poi insieme a formare associazioni transfrontaliere 
multiruolo (euroregioni o simili). Dagli anni Sessanta in poi questi organismi hanno perseguito, sia 
a livello politico che amministrativo, una politica di miglioramento delle situazioni socioculturali ed 
economiche delle popolazioni residenti nelle zone di confine, volta a ridurre od eliminare le barriere 
rappresentate dai confini. 
I problemi di queste zone però erano di competenza dei governi nazionali, ad esempio nei settori: 
- dell’amministrazione e pianificazione pubblica, delle diverse strutture 
amministrative, dell’organizzazione e dei metodi di pianificazione; 
- del regime fiscale, della sicurezza sociale, della formazione e istruzione, della 
concorrenza,  di pendolarismo e dei servizi; 
- della formazione linguistica e del riconoscimento delle qualifiche;  
- della viabilità, dei servizi/infrastrutture e dell’ambiente. 
I problemi manifestatisi in questi settori avevano prodotto investimenti poco oculati su ambedue i 
versanti del confine e numerose assurdità nella vita quotidiana114.  
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Dall'inizio degli anni settanta le regioni di confine hanno perseguito con successo la loro politica 
con l’aiuto della Comunità di lavoro delle regioni europee di confine (AGEG), in stretta 
collaborazione con il Consiglio d’Europa, il Parlamento europeo, la Commissione Europea e i 
governi nazionali. La rete delle regioni europee di confine e transfrontaliere è diventata una vera 
forza d’urto nello sviluppo della cooperazione transfrontaliera lungo tutti i confini nazionali 
europei, nell'integrazione europea e nello sviluppo di programmi comunitari di supporto alle regioni 
di confine di tutta l'Europa. 
 
12.2 La cooperazione transfrontaliera e l’integrazione europea 
 
Sia tra gli Stati membri dell’Unione Europea, che in tutta l'Europa centro-orientale la cooperazione 
transfrontaliera tra autorità ed enti pubblici si è sviluppata rapidamente negli ultimi anni a livello 
regionale e locale, tentando vari tipi di accordi legali, tra cui protocolli e trattati, allo scopo di 
facilitare le attività transfrontaliere in genere e, in particolare, di consentire la creazione di strutture 
transfrontaliere. Malgrado ciò la partecipazione diretta degli enti regionali e locali alla gestione dei 
programmi transfrontalieri è ancora ostacolata da una serie di difficoltà e restrizioni di natura 
giuridica. 
Gli ostacoli sono di diversa natura, come la mancata esistenza di un unico testo legislativo pubblico 
valido per tutta Europa ed idoneo a regolamentare le attività transfrontaliere: tali attività continuano 
ad essere gestite mediante accordi bilaterali tra Stati o intese su programmi specifici dipendenti 
dalla volontà politica delle parti interessate. Alcuni sistemi legislativi nazionali sono più liberali di 
altri nel riconoscere la competenza giuridica delle autorità regionali o locali a partecipare 
direttamente alle iniziative di cooperazione transfrontaliera e successivamente alla gestione dei 
relativi programmi. La partecipazione degli enti regionali agli accordi internazionali è quindi varia 
in Europa, e ciò influisce sull'attuale grado di centralizzazione/decentralizzazione applicato alla 
gestione dei programmi transfrontalieri. 
Una cooperazione transfrontaliera regolamentata dal diritto privato può gestire programmi elaborati 
ed attuati da enti pubblici, in quanto esiste un controllo delle finanze pubbliche. Tuttavia le forme di 
cooperazione basate sul diritto pubblico garantiscono una base più ampia di partecipazione 
democratica. Vari tipi di accordi, compresi trattati e convenzioni, continuano ad essere necessari per 
agevolare le relazioni transfrontaliere in genere e sostenere nel tempo strutture transfrontaliere e 
programmi comuni. E’ in atto poi un gran numero di iniziative di cooperazione economica che 
usano gli strumenti specifici del diritto europeo (es. Gruppi Europei d’Interesse Economico) o del 
diritto nazionale (Gruppi d’Interesse Pubblico, Società a Economia Mista) per facilitare la 
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cooperazione a livello progettuale115. 
 
Accordi multilaterali 
Si tratta di strumenti tra i più importanti e collaudati, miranti a creare un’ "ossatura" giuridica adatta 
alla cooperazione transfrontaliera. Tra le convenzioni e gli accordi internazionali si possono citare i 
seguenti: 
- Accordi interstatali nel contesto dell’integrazione regionale (es. l’accordo di cooperazione 
transfrontaliera del 1977 tra i Paesi Nordici); 
- Accordi stipulati sotto l’egida di organismi internazionali quali il Consiglio d’Europa (la 
Convenzione Quadro di Madrid sulla cooperazione transfrontaliera tra gli enti locali e 
regionali, sottoscritta alla fine del 1999 da 33 Paesi, e il relativo Protocollo aggiuntivo, 
sottoscritto alla stessa epoca da 14 paesi). 
Questi strumenti giuridici fissano una serie di condizioni per gli accordi interstatali o tra enti locali, 
ma sono di efficacia limitata (come è il caso della Convenzione Quadro di Madrid) perché non 
costituiscono dei trattati di cooperazione transfrontaliera validi di per sé, ma solo una base 
normativa che deve poi essere recepita dalle legislazioni nazionali116,. Inoltre, molte sono le 
differenze tra le strutture governative e i sistemi giuridici in vigore negli Stati firmatari, rendendo 
qualche volte impossibile la stipula di accordi diretti tra autorità regionali, al fine di dar vita a 
strumenti di cooperazione permanente basati sul diritto pubblico o privato, nonché la concessione di 
competenze esclusive delle autorità nazionali in materia di cooperazione transfrontaliera sulla base 
del diritto pubblico. 
 
Accordi bi e trilaterali 
 
Sono accordi che fanno parte del quadro della cooperazione transfrontaliera tra autorità nazionali, 
concordata mediante protocolli o trattati. E’ un tipo di cooperazione che si basa sulla creazione di 
Commissioni interstatali che hanno piani di attività diversi e che operano in diverse aree 
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 Comitato delle regioni, Strategie per incentivare la cooperazione transfrontaliera ed interregionale in una 
Europa allargata, Un documento fondamentale e di orientamento per il futuro, Parere, 13 marzo 2002, Bruxelles, 26 
marzo 2002. 
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  Gli appalti pubblici sono disciplinati in tre degli undici accordi di cooperazione transfrontaliera conclusi in 
attuazione della Convenzione di Madrid. Accordi di Bayonne (fra Francia e Spagna) del 10 marzo 1995; Accordo di 
Isselburg – Anholt (tra Olanda e Germania) del 23 maggio 1991; Accordo di Karlsruhe (fra Francia, Germania, 
Lussemburgo, Svizzera ) del 23 gennaio 1996. Fonte: Hilde Caroli Casavola, La globalizzazione dei contratti delle 
pubbliche amministrazioni, Giuffré Editore, 2012. 
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geografiche; in genere promuovono la cooperazione nel campo dello sviluppo territoriale o in altri 
campi di cooperazione ben delimitati. 
Accordi interstatali di sviluppo e promozione della cooperazione transfrontaliera esistono nelle 
forme più diverse sin dagli anni '60. Essi vanno dai semplici accordi di buon vicinato frontaliero a 
quelli di sviluppo territoriale, a quelli strategici di promozione regionale transfrontaliera, a quelli 
interstatali di applicazione della Convenzione Quadro di Madrid che rendono possibile una generica 
cooperazione transfrontaliera tra enti a livello locale e regionale. Esempi di accordi interstatali per il 
miglioramento dei rapporti di buon vicinato, della comprensione, della cooperazione e dell'amicizia 
sono quelli stipulati tra Ungheria e Ucraina nel 1991, Ungheria e Slovenia nel 1992, Ungheria e 
Repubblica Slovacca nel 1995, Ungheria e Romania nel 1996. Tra il 1990 e il 2000 la Polonia ha 
stipulato con tutti i paesi suoi contermini (Danimarca, Repubblica Ceca, Slovacchia, Ucraina 
Bielorussia, Lituania e Russia) accordi di cooperazione transfrontaliera. Commissioni 
transfrontaliere speciali per la soluzione dei problemi di confine nel Cantone di Ginevra e nei 
Dipartimenti di Ain e Alta Savoia sono state istituite tra la Francia e la Svizzera già nel 1973. 
Altri accordi riguardano tematiche particolari, per esempio quelli sulla prevenzione delle calamità 
naturali e dei grandi incidenti e sui relativi interventi (Austria-Slovacchia 1999), 
sull'approvvigionamento idrico (Slovenia-Croazia 1996), sull'occupazione nella fascia di confine 
(Austria-Ungheria 1997), sulla sanità pubblica (Norvegia-Svezia 1993), sul turismo (Austria-
Ungheria 1980), sulle questioni nucleari (Finlandia-Svezia 1987)117. Questi accordi possono 
permettere alle autorità regionali di inserirsi nella cooperazione tra autorità nazionali. E’ una 
soluzione utilizzata soprattutto negli Stati federali, nei quali gli accordi di cooperazione tra autorità 
pubbliche a vari livelli hanno reso possibile il lavoro in comune, o meglio, la gestione comune di 
progetti transfrontalieri. Nella maggioranza dei casi, le autorità regionali e locali sono autorizzate a 
stipulare direttamente accordi internazionali nell’ambito delle proprie competenze e nel rispetto 
della giurisprudenza nazionale, ma sotto il controllo delle autorità nazionali in quanto, in virtù della 
sua competenza in materia di affari esteri, lo Stato ha mantenuto il diritto di porre il suo veto o dare 
la sua approvazione. 
Questi tipi di trattati/convenzioni possono essere anche accompagnati da dettagliate normative sulla 
gestione di programmi di cooperazione, che stanno diventando uno degli strumenti più usati nella 
cooperazione transfrontaliera in tutti gli aspetti e le fasi di un "programma transfrontaliero", in 
particolare per la predisposizione, l'esecuzione, la supervisione, il finanziamento e il controllo. 
L'adozione, nel luglio 2006, del regolamento relativo a un Gruppo Europeo di Cooperazione 
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 Gasparini A, Processi di transizione: Alla scomparsa del confine , ISIG, Trimestrale di Sociologia 
Internazionale n. 3 Gorizia, ISIG, 3/2005. 
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Territoriale rappresenta un notevole stravolgimento del quadro giuridico in materia di cooperazione 
territoriale e, al tempo stesso, una sua comprensibile evoluzione. Un notevole stravolgimento, 
perché si tratta del primo strumento comunitario di carattere normativo in questo campo e perché ha 
fatto della cooperazione territoriale tra autorità situate in diversi Stati europei il fulcro del processo 
d'integrazione, mentre fino ad allora il fenomeno era stato marginale. Ma anche perché il 
regolamento consente la partecipazione degli Stati, a fianco delle autorità locali e regionali, ad 
entità di cooperazione territoriale dotate di personalità giuridica: rispetto alla normativa in tema di 
cooperazione transfrontaliera, precorritrice della cooperazione territoriale, si tratta di un 
cambiamento radicale di prospettiva. Tale possibilità dovrebbe permettere d'infondere una dose di 
governance multilivello nella gestione degli spazi limitrofi alle frontiere interne, apportando un 
consolidamento essenziale della dimensione territoriale del processo d'integrazione. Questi 
cambiamenti sono motivati dalle opportunità offerte dalla necessaria riforma dei fondi strutturali 
seguita all'allargamento del 2004, nonché dall'esigenza di concentrare le spese e reindirizzare i 
flussi finanziari della politica di coesione, esigenza che ha indotto ad abbandonare i programmi 
d'iniziativa comunitaria e a promuovere al rango di obiettivo prioritario la cooperazione tra autorità 
territoriali, considerata un vettore della coesione territoriale. Ciò costituisce un cambiamento 
fondamentale nell'approccio comunitario alla cooperazione territoriale. Infatti, nonostante le 
esperienze acquisite nel corso dell'iniziativa Interreg ("l'acquis Interreg"), il finanziamento di 
progetti transfrontalieri incontra ostacoli di ordine pratico e giuridico tali da giustificare la 
definizione di un quadro giuridico distinto e nuovo. Ciò non vuol dire che non si sia fatto tesoro 
delle esperienze maturate nel corso delle azioni precedenti: infatti, è stata mantenuta la distinzione 
fra le tre sezioni della cooperazione in cui si articola il programma Interreg III. Le priorità stabilite 
per ciascuna di esse sono molto simili alle precedenti, e ciò ha consentito la continuità delle azioni 
di cooperazione intraprese. Sono stati altresì mantenuti gli acquis in materia di finanziamento 
comunitario di programmi transfrontalieri.  
Inoltre, grazie agli sforzi compiuti dal Comitato delle regioni, il concetto di coesione territoriale 
viene integrato nel progetto di Trattato costituzionale e va a inserirsi nella riforma dei fondi 
strutturali, dapprima come terzo obiettivo prioritario della politica di coesione e in seguito per 
definire il GECT, che da transfrontaliero (com'era definito nel progetto della Commissione) diviene 
territoriale. 
Anche se il regolamento (CE) n. 1082/2006 è il primo atto comunitario che contiene disposizioni 
normative applicabili alle strutture di cooperazione tra autorità territoriali infrastatali, la 
regolamentazione di tali attività si è sviluppata molto prima del 2006. Uno dei principali ostacoli 
allo sviluppo della cooperazione tra autorità locali e regionali situate in Stati diversi è infatti di 
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ordine giuridico. Per tale motivo, a partire dalla metà degli anni Cinquanta sono state intraprese 
delle iniziative locali, rafforzate poi a livello europeo sin dagli anni Settanta, segnatamente con la 
creazione nel 1971 della Comunità di lavoro delle regioni europee di confine (ARFE) e il primo 
incontro tra regioni frontaliere d'Europa organizzato dal Consiglio d'Europa a Strasburgo nel 1972. 
In seguito all'istituzione nel 1975 del Fondo europeo di sviluppo regionale (FESR), la Comunità 
europea ha proposto un sostegno finanziario alle attività di cooperazione transfrontaliera. Nel 1980 
una convenzione quadro sulla cooperazione transfrontaliera delle collettività o autorità territoriali è 
stata aperta alla firma sotto gli auspici del Consiglio d'Europa, fornendo così un primo quadro 
giuridico europeo per una cooperazione che era ancora limitata alle relazioni di vicinato. 
Attualmente, a seguito della richiesta avanzata dal Comitato delle regioni di sviluppare la politica di 
coesione territoriale come complemento della coesione economica e sociale e della riforma dei 
fondi strutturali resa necessaria dall'allargamento, disponiamo di una regolamentazione comunitaria 
relativa a uno strumento giuridico che consente di sviluppare la cooperazione territoriale.  
 
12.3 Il ruolo del Consiglio d’Europa 
 
La promozione della cooperazione transfrontaliera tra autorità locali e regionali costituisce un 
aspetto importante delle attività svolte dal Consiglio d’Europa al fine di promuovere la stabilità 
democratica e i rapporti di buon vicinato tra Stati e regioni e di conseguenza i valori sostenuti 
dall’Organizzazione, ossia la democrazia, la preminenza del diritto, il rispetto dei diritti umani, i 
diritti delle minoranze e la conservazione della diversità culturale. Per il Consiglio d’Europa 
rappresenta una missione politica fondamentale, che deve essere realizzata a livello regionale e 
locale, in partenariato con gli organi nazionali in ogni area geografica. 
Nel corso degli anni, la fisionomia dell’Europa si è modificata. Sono scomparse le frontiere tra gli 
stati membri dell’Unione europea, e, dopo il suo allargamento, si sono create nuove frontiere 
esterne. Un crescente numero di paesi membri del Consiglio d’Europa fa ora parte di questo spazio 
senza frontiere dell’Unione europea, mentre molti altri Stati sono ancora separati dalle frontiere. 
L’interesse del Consiglio d’Europa per un impegno più dinamico nei confronti delle autorità locali e 
regionali iniziò negli anni 50. Nel 1961, nacque la Conferenza Permanente delle Autorità Locali e 
Regionali che, nel 1994, è stata sostituita dal Congresso dei Poteri Locali e Regionali (CPLRE). 
Tale organo rappresenta i poteri locali e regionali dei paesi membri del Consiglio d’Europa 
consentendo la loro partecipazione al processo decisionale europeo. 
Il CPLRE è prevalentemente un organo consultivo del Comitato dei Ministri e dell'Assemblea 
parlamentare del Consiglio d'Europa, sulle questioni suscettibili di mettere in questione le 
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competenze e gli interessi delle collettività locali e territoriali. Tuttavia, adotta autonomamente  
Raccomandazioni che sono indirizzate direttamente alle collettività europee.118 Costituisce un foro 
multilaterale per la discussione di tutti gli aspetti della politica locale e regionale e lavora in stretta 
collaborazione con le organizzazioni nazionali e internazionali che rappresentano i governi locali. Il 
suo ruolo non si limita al dialogo inter-istituzionale, ma, per raggiungere un pubblico più vasto, 
promuove azioni di sensibilizzazione e dibattito, audizioni e conferenze locali e regionali. Si 
compone di due Camere: la Camera delle Autorità locali e la Camera delle Regioni. I loro membri 
sono sindaci e consiglieri comunali e rappresentanti dei parlamenti e dei governi regionali. 
Dal rapporto del Congresso, tenutosi a Strasburgo tra il 15 e il 19 ottobre 2009, la cooperazione 
transfrontaliera in Europa ha conosciuto profondi cambiamenti. Sono stati considerevolmente 
intensificati gli sforzi a favore della cooperazione transfrontaliera; il Comitato dei Ministri ha 
adottato la Raccomandazione (2005), relativa alle buone pratiche e alla riduzione degli ostacoli nel 
campo della cooperazione transfrontaliera e interterritoriale delle collettività o autorità territoriali; il 
Progetto "MORE -Matching Opportunities for Regions in Europe" è stato creato in quanto supporto 
alle autorità locali e regionali per la realizzazione di progetti di cooperazione transfrontaliera; 
l’Assemblea parlamentare del Consiglio d’Europa ha adottato la Raccomandazione 1829 (2008) 
sulla cooperazione transfrontaliera; il Congresso ha istituito due Euroregioni119 
. 
Nell’ambito del Consiglio d’Europa si è anche discusso dell’elaborazione di regole-quadro sul 
diritto delle collettività locali a concludere degli accordi e sullo status giuridico di tali accordi 
intercorsi tra collettività appartenenti a Stati diversi. Come abbiamo visto, in numerosi settori, i 
problemi da risolvere superano i limiti geografici del territorio degli Enti locali, che promuovono 
così rapporti transnazionali. Si tratta ormai di un principio riconosciuto nella Carta europea 
dell'autonomia locale del Consiglio d'Europa del 15 ottobre 1985, il primo strumento giuridico 
multilaterale che definisce e garantisce i princìpi dell'autonomia locale e della sussidiarietà.  
L’art. 10 recita:  
comma 1. “Le autorità locali avranno diritto, nell’esercizio dei loro poteri, a cooperare e, 
nell’ambito della legge, formare consorzi con altre autorità locali per eseguire compiti di comune 
interesse”. 
Comma 2. “Il diritto delle autorità locali di appartenere ad un'associazione per la protezione e 
promozione di comuni interessi e di appartenere ad un'associazione internazionale di autorità 
locali sarà riconosciuto in tutti gli Stati” 
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Comma 3. “Le autorità  locali, avranno diritto, nelle condizioni previste  dalle leggi, a cooperare 
con i loro omologhi  negli altri Stati”.  
Obiettivo della Carta è quello di stabilire i principi di base comuni in materia di autonomia locale, 
princìpi che sono serviti, nel recente passato, anche da riferimento per le riforme della democrazia 
locale nei paesi dell'Europa centrale e orientale. La Carta rappresenta, infatti, uno strumento di 
riferimento per valutare la situazione della democrazia locale e regionale nei paesi candidati 
all'adesione al Consiglio d'Europa. 
Nella Carta manca un sistema di monitoraggio e controllo sull’attuazione, come ad esempio nel 
sistema della Convenzione europea dei diritti dell'uomo. In mancanza di un sistema quasi-
giurisdizionale, il Segretariato del CPLRE ha incaricato un gruppo di esperti nazionali del 
monitoraggio sull'applicazione della Carta negli Stati-parte. Lo scopo del monitoraggio è di meglio 
definire le situazioni di attuazione della Carta, affinché il CPLRE possa emanare delle 
Raccomandazioni rivolte a quegli Stati membri che disapplicano i principi della Carta. Il 
monitoraggio si svolge secondo tematiche prescelte oppure su richiesta di collettività locali 
interessate. 
L'attività di controllo sull'attuazione della Carta costituisce l'unico mezzo per ottenere informazioni 
adeguate sulle disposizioni legislative e le altre misure che le Parti contraenti hanno adottato con 
l'obiettivo di conformarsi ai principi della Carta. Questa attività è ormai riconosciuta come uno 
degli elementi indispensabili per il processo di costruzione europea, perché rappresenta un 
contributo essenziale alla realizzazione di una democrazia locale effettiva e un'applicazione 
concreta del principio di sussidiarietà. Una volta adottati, i rapporti sulla situazione della 
democrazia locale e regionale diventano pubblici. Contengono, in particolare, conclusioni pratiche 
che interessano le riforme necessarie per rendere le strutture e il funzionamento dei poteri locali e 
regionali compatibili con i principi della Carta. Questi rapporti sono utili al Parlamento europeo e 
alla Commissione europea che potrebbero sostenere le riforme democratiche richieste nei paesi non 
membri dell'Unione, con i quali si sviluppano programmi d'assistenza e di cooperazione 
(Programmi Phare Democrazia e MEDA Democrazia).  
La politica della cooperazione transfrontaliera del Consiglio di Europa è attuata  anche attraverso 
l’attività del Comitato intergovernativo di Esperti sulla Cooperazione Transfrontaliera (LR-R-CT). 
La attività principale concerne l’adozione di accordi modello, ad es. riguardo alla formazione 
continua, lo scambio di informazioni, l’occupazione e le condizioni di lavoro, la scuola 





12.4 La convenzione quadro europea sulla Cooperazione Transfrontaliera 
 
Inizialmente la cooperazione transfrontaliera si è organizzato in modo spontaneo. Una 
collaborazione così informale comportava diversi svantaggi, tra i quali la portata modesta degli 
obiettivi che ci si prefiggeva e non pochi ostacoli di tipo giuridico-amministrativo, dovuti per lo più 
al diverso ordinamento istituzionale degli stati confinanti.  
Infatti, il Consiglio d’Europa si è reso conto degli scarsi risultati dati da una organizzazione 
spontanea e si è messo in moto per dare una risposta e nello stesso tempo progettare delle attività 
collaborative che potessero dare  una soluzione adeguata e duratura. Senza perdere tempo, in 
occasione della seduta dell’Assemblea Parlamentare del Consiglio d’Europa del 1966 si è pensato 
di elaborare una bozza di una convenzione per una stabile cooperazione tra le autorità locali. 
Nonostante i risultati non fossero soddisfacenti, per mancanza di un largo consenso, l’importante è 
il fatto che qualcosa si stava muovendo nel verso giusto. 
Considerando l’importanza che la cooperazione fra le collettività o autorità territoriali di frontiera 
può rivestire in materie quali lo sviluppo regionale, urbano e rurale, la protezione dell’ambiente, il 
miglioramento delle infrastrutture e dei servizi offerti ai cittadini e l’aiuto reciproco in caso di 
sinistri, dall’esperienza acquisita consegue che la cooperazione dei poteri locali e regionali 
d’Europa è di natura tale da permettere un migliore assolvimento della loro missione ed è in 
particolare suscettibile di contribuire a valorizzare e a incrementare lo sviluppo delle regioni di 
frontiera. 
Diversi organi del Consiglio d’Europa attraverso l’esame di alcune proposte e la negoziazione del 
testo dell’atto finale  favorirono per quanto possibile la cooperazione contribuendo così al progresso 
economico e sociale delle regioni di frontiera e alla solidarietà che unisce i popoli.  
L’approvazione di un progetto di convenzione dovette aspettare il 21 maggio 1980, quando, in 
occasione della quarta Conferenza Europea dei Ministri Europei responsabili delle collettività 
locali, tenutasi a Madrid, fu sottoscritta la Convenzione-Quadro Europea sulla Cooperazione 
Transfrontaliera delle Collettività o Autorità Locali, entrata in vigore il 22 dicembre 1981.120 
La convenzione Quadro di Madrid rappresenta un’innovazione nei rapporti collaborativi interstatali, 
in quanto è uno strumento giuridico multilaterale che supera la tradizionale visione bilaterale dei 
rapporti interstatali. Ma la novità sta nel fatto che tale accordo ed il suo Protocollo aggiuntivo sono 
ancora oggi la base giuridica, il fondamento istituzionale, su cui si costituisce la cooperazione 
transfrontaliera in Europa. 
                                                 
120
 Monticelli G.L.,, Pittau F., La Convenzione Europea sulla Cooperazione Transfrontaliera: precedenti storici e 
prospettive di sviluppo, Affari Sociali Internazionali, n. 2, Milano, 1986. 
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In questa Convenzione si stabiliscono le basi giuridiche generali sulle quali la cooperazione 
transconfinaria si possa fondare, nell’ambito della sovranità nazionale. Ovviamente, in seguito, 
questa deve adattarsi alle situazioni particolari di ciascun paese e di ciascuna regione. La 
Convenzione si propone, quindi, di superare gli ostacoli di natura giuridica attraverso un testo 
accuratamente concordato che sia in grado di fornire una base comune sulla quale, successivamente, 
possano poggiare gli accordi di collaborazione tra le diverse realtà locali. 
Per facilitare la nascita di una cooperazione, la Convenzione suggerisce anche dei modelli di 
accordi che possono essere usati o adeguati per il raggiungimento dei fini proposti. L’uso di tali 
accordi, in ogni modo, non è obbligatorio e questi possono essere sostituiti senza problemi da altri 
modelli, se ritenuti migliori rispetto ad una determinata situazione. 
Questo strumento internazionale è stato concepito come convenzione-quadro perché, tenuto conto 
della varietà dei problemi da risolvere e delle diverse situazioni giuridico-amministrative all’interno 
degli stati, si è ritenuto opportuno limitarsi alle questioni più importanti.121 
Per quanto riguarda il rapporto tra la Convenzione Quadro di Madrid e gli stati aderenti, tale 
accordo non impone alcun vincolo, bensì tende a sensibilizzare questi ultimi verso la cooperazione 
transfrontaliera, in modo tale che questi adottino, nell’ambito dei loro ordinamenti, le misure idonee 
a facilitare i rapporti tra le regioni confinanti. La Convenzione, tuttavia, individua nelle comunità 
locali, e non negli stati, gli attori della cooperazione transfrontaliera. Quest’ultima, infatti, 
comprende tutti quei progetti comuni, volti a migliorare i rapporti di vicinato, portati avanti dalle 
collettività ed autorità territoriali riconosciute dal diritto interno. Ciononostante, vi sono molteplici 
differenze tra gli ordinamenti statali. Per questo motivo, gli stati aderenti si sono impegnati a 
risolvere le eventuali difficoltà di tipo giuridico, amministrativo e tecnico, concedendo, se 
necessario, alle collettività o autorità locali le stesse agevolazioni tecniche e finanziarie previste per 
la cooperazione che si svolge nell’ambito interno. 
Comunque, gli organi che mettono in pratica i progetti collaborativi non devono necessariamente 
essere stabiliti dalla Convenzione. Di conseguenza, ogni parte contraente indica, al momento della 
sottoscrizione o successivamente, tramite comunicazione al Segretario Generale del Consiglio 
d’Europa, quali collettività, autorità o organismi sono autorizzati ad agire in tal senso e, inoltre, può 
limitare, sempre nell’ambito di tale accordo, gli oggetti e le forme del campo d’applicazione. 
In tal senso, il sostegno alla conclusione di accordi interstatali, anche per attività di cooperazione 
non molto complesse, è giustificato dal fatto che un atto formale contribuisce a precisare le regole 
secondo cui la collaborazione sarà posta in essere e quindi garantisce più trasparenza, anche in caso 
di disaccordo tra le parti contraenti. 





A seguito dell’adozione di tale accordo sono stati istituiti, all’interno del Consiglio d’Europa, degli 
organi specifici che si occupano di cooperazione transfrontaliera. Il primo è l’Ufficio Studi e 
Documentazione sulla Cooperazione Transfrontaliera, istituito nel 1982, che si occupa di studi, 
ricerche e diffusione d’informazioni sulle attività svolte a livello locale. 
Il secondo è il Comitato Ristretto di Esperti sulla Cooperazione Transfrontaliera, istituito nel 1991. 
Quest’organo ha preso il posto del Comitato ad Hoc per la Cooperazione Transfrontaliera. Tra i 
compiti che ha assolto, vi sono lo studio sull’attuazione della Convenzione Quadro, la stesura del 
Protocollo Aggiuntivo e la realizzazione del Manuale pratico sulla cooperazione transfrontaliera, il 
quale fornisce una rassegna teorica e pratica dei problemi legati alla presenza delle frontiere e 
spiega come il superamento di queste può portare ad una maggiore integrazione europea.  
Alla fine degli anni ‘80 si è assistito alla caduta dei regimi socialisti in Europa Orientale, fatto che 
ha visto il Comitato Ristretto di Esperti avvicinarsi e vedere la possibilità di collaborazione con 
questi paesi. Visti questi cambiamenti storici e politici avvenuti in Europa e per adattarsi al meglio 
alla situazione, si è resa necessaria una revisione ed un’implementazione della Convenzione-Quadro 
di Madrid attraverso l’adozione di un protocollo aggiuntivo. 
Già nel 1993, in occasione del Vertice di Vienna dei Capi di Stato e di Governo degli stati membri 
del Consiglio d’Europa, si era riconosciuto, nella dichiarazione finale, il ruolo della cooperazione 
transfrontaliera nella costruzione di una “Nuova Europa” e si era quindi deciso di impegnare nuove 
energie in tal senso; s’iniziò, dunque, a lavorare per la stesura del Protocollo Addizionale alla 
Convenzione-Quadro del 1980, che sostenesse in particolare il ruolo delle Euroregioni.  
Nella prima parte del “Manuale pratico sulla cooperazione transfrontaliera”, nel rispetto delle 
norme legislative di ciascuna nazione, vi sono delle possibilità di introdurre dei correttivi per 
attenuare, o per eliminare, l’effetto della frontiera. Eliminare l’effetto frontiera vuol dire 
ridimensionare alcune funzioni tradizionali, da quella strategico-militare a quella economico-sociale 
e culturale, a quella di filtro in materia di immigrazione. 
Questo è possibile solo attraverso l’istituzione di organismi transfrontalieri efficienti, riconosciuti  
sia dalle comunità locali sia dagli stati nazionali. Il ruolo del Consiglio d’Europa è, dunque, quello 
di mediare tra gli stati e le comunità locali facendo emergere i vantaggi, non gli antagonismi, che la 
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 Frigo M, Dalla Convenzione di Madrid all'Euroregione: Prove di integrazione transfrontaliera, in Diritto 
dell'Unione europea, 2005, p 657ss. 
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 12.4.1 I protocolli aggiuntivi alla convenzione-quadro 
 
Per attribuire un significato più incisivo all'attività di cooperazione transfrontaliera, nell'ambito del 
Consiglio d'Europa si è posto il problema di realizzare, anche attraverso una revisione dei principi 
della Convenzione di Madrid, una formale individuazione della natura giuridica degli Enti di 
cooperazione e del valore degli atti da questi posti in essere. A tal fine si è proceduto 
all'elaborazione di un Protocollo Aggiuntivo alla Convenzione-quadro, sia per riconoscere 
giuridicamente gli organismi di cooperazione creati dalle collettività locali, che per attribuire un 
reale valore giuridico ai loro atti. Cosi il Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa ha sfruttato 
le sue competenze giuridiche, approvando due importanti documenti, i due Protocolli della 
Convenzione di Madrid. 
- Il primo protocollo ( detto aggiuntivo), fu siglato a Strasburgo il 9 Novembre 1995. 
Tratta la creazione degli organismi di cooperazione transfrontaliera tra enti locali adiacenti e la 
validità degli atti da loro adottati. Comprende la possibilità di costituire delle Comunità di Lavoro 
con il nome Euroregioni, anche se secondo il diritto interno esse non sono vere e proprie regioni. 
Questo protocollo è importante perché fornisce la competenza agli enti locali di concludere tra di 
essi alcuni accordi di cooperazione, la cui messa in opera verrà attuata secondo le norme applicabili 
per ciascun ente partecipante secondo le normative del proprio stato do appartenenza. Quando gli 
organismi che verranno creati saranno dotati di una loro personalità giuridica, il diritto applicabile 
sarà quello del Paese che ne ospita la sua sede centrale. In tal modo diverranno anch’essi enti di 
diritto pubblico. In una euro regione di diritto privato, il protocollo in questione stabilisce che essa 
deve rispettare il diritto interno dello stato in cui giace la sua sede, e non può prendere misure 
generali o limitative della libertà dei cittadini. Spetterà così ad ogni ente-membro l’onere di: pagare 
le quote associative, co-finanziare il bilancio e adottare invece nell’ambito dei poteri e delle 
competenze le decisioni per attuare quanto stabilito in comune. Questo protocollo prevede due 
tipologie di personalità giuridica con effetti diversificati sull’operato degli enti locali costituenti e 
dei cittadini. L’opzione dell’ ente pubblico è stata scelta da un numero relativamente limitato di 
Stati, mentre la maggioranza di essi punta a delle euro regioni aventi la forma di associazioni di 
diritto privato. 
- Il secondo protocollo fu siglato a Strasburgo il 5 maggio 1998. 
Fa riferimento alla cooperazione inter-territoriale o tra enti non geograficamente vicini. Si parla 
anche delle forme collaborative tra gli enti territoriali, del gemellaggio o del partenariato per 
esempio, per dare impulso allo sviluppo, al trasferimento del know-how, alla cooperazione tra le 
imprese, le università e gli enti locali. Il termine “cooperazione transfrontaliera” si estende a quello 
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di cooperazione internazionale tout-court, che affida agli enti locali la possibilità d’agire ad ampio 
raggio, nell’intento di proiettare gli enti locali internazionalmente, tenendo pur sempre conto delle 
competenze loro concesse dal diritto interno.  
L’Italia finora ha ratificato la Convenzione, ma non i due Protocolli Aggiuntivi. 
 
12.5 Il ruolo dell’Unione europea 
 
L’entità comunitaria sin dalla sua formazione, nel 1957, ha sempre dimostrato una particolare 
attenzione alle parti specifiche dei singoli stati membri, nonché alle categorie sociali ed 
economiche. Infatti, la politica dell’Unione europea per realizzare l’integrazione è stata fin 
dall’inizio quella: 
- di favorire lo sviluppo delle regioni e delle aree in condizioni di sottosviluppo o che 
necessitano di riconversione, o marginali di montagna;  
- di assicurare contributi al finanziamento di singole opere infrastrutturali.  
Con queste iniziative si puntava ad un sostegno all’integrazione interna delle singole regioni 
piuttosto che dei singoli stati. L’integrazione è quindi concepita come omogeneizzazione delle 
regioni d’Europa.123 
Nonostante l’obiettivo dell’Unione europea fosse quello di appoggiare e affiancare la cooperazione 
transfrontaliera, un eventuale sostegno più concreto è piuttosto recente e questo è dovuto anche al 
fatto che l’Unione stessa ha avuto degli sviluppi lenti e complessi.  
Negli ultimi anni le Comunità Europee si sono evolute più rapidamente, raggiungendo un assetto 
istituzionale migliore ed allargando il campo delle loro competenze a più settori, portando 
ovviamente dei risultati positivi in quanto, da una parte, questo ha permesso maggiore efficacia, 
rapidità e più omogeneità nell’adozione di politiche comuni e, dall’altra, ha consentito un sostegno 
più attivo ed una maggiore attenzione alle istanze locali e regionali. Inoltre l’Unione europea ha 
subito pensato di dare un aiuto concreto a queste cooperazioni, attuando dei programmi di tipo 
tecnico-economico, mirati e circoscritti, con l’intento di raggiungere allo stesso tempo due scopi: 
1. la realizzazione, attraverso la cooperazione delle entità locali e regionali, di quel processo di 
integrazione verticale (Unione-Stati membri- Regioni) e di sviluppo armonico progettato 
con il trattato di Maastricht. 
2. l’allargamento ad Est dell’Unione stessa e la collaborazione transfrontaliera come mezzo 
attraverso cui si vuole preparare i paesi dell’Europa Orientale ai diritti ed ai doveri 
dell’ordinamento giuridico comunitario. 
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 Carrino A, L'Europa e il futuro delle Costituzioni, G. Giappichelli, Torino, 2002. 
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Perché entrambi questi obiettivi siano raggiunti, l’UE ha adottato delle misure specifiche e pensato 
numerosi progetti, ampliati e realizzati nel corso degli anni sia al suo interno che all’esterno.In 
ordine cronologico, i passi fondamentali attuati sono stati: 
- introduzione del Fondo Europeo di Sviluppo Regionale nel 1975; 
- riforma dei fondi strutturali nel 1988; 
- trattato di Maastricht del 1992, che istituisce il Comitato delle regioni ed introduce il 
principio di sussidiarietà; 
- attuazione del mercato unico nel 1993; 
- realizzazioni di programmi di cooperazione internazionale, ed in particolare di quelli 
destinati a facilitare la transizione dei pesi dell’Europa dell’Est, a partire dal 1990. 
I progetti per la collaborazione costituiscono dei notevoli passi avanti, sebbene la loro applicazione 
non avvenga sempre in tempi brevi. Difatti, l’Unione Europea, come il Consiglio d’Europa, si trova 
a dover affrontare il problema delle diverse amministrazioni statali, che a volte pongono non pochi 
ostacoli alla messa in atto dei programmi comunitari. Nonostante gli sforzi fatti ed i risultati già 
raggiunti, le differenze tra gli stati membri permangono e, se situazioni del genere si verificano già 
nei rapporti tra gli stati membri, si può ben immaginare quante siano le difficoltà nel momento in 
cui si cerca di collaborare con stati non membri.  
Il Comitato delle regioni è stato istituito con il trattato di Maastricht del 1992. La necessità di 
introdurre un nuovo organo, anche se con poteri limitati e meramente consultivi, era dettata dal fatto 
che l’UE appariva troppo distante dai cittadini. Il progetto fu supportato principalmente dagli stati 
federali, come la Germania, nei quali le regioni godono di grande autonomia ed hanno un certo peso 
a livello istituzionale. Alcune regioni vedevano l’UE come degli organi concorrenti che limitavano i 
loro poteri ed ignoravano le loro necessità. Di qui, l’esigenza da parte di queste regioni di avere il 
diritto di esprimersi nell’ambito delle istituzioni comunitarie per tutte quelle questioni che potessero 
avere ripercussioni a livello regionale e locale124. 
Una volta istituito, il Comitato delle regioni ha concentrato tutti i suoi sforzi nel cercare di ridurre la 
distanza e migliorare i rapporti tra Bruxelles e le regioni. Per questo motivo, i suoi membri hanno 
sempre sostenuto il principio di sussidiarietà, sancito nell’articolo 5125 del Trattato CE. Questo 
principio stabilisce che la Comunità e gli stati membri, nell’adottare le misure di loro competenza, 
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 Delli Zotti G., Relazioni transnazionali e cooperazione transfrontaliera, Franco Angeli, Milano, 1983. 
125
  “La Comunità agisce nei limiti delle competenze che le sono conferite e degli obiettivi che le sono assegnati 
dal presente trattato. Nei settori che non sono di sua esclusiva competenza la Comunità interviene, secondo il 
 principio della sussidiarietà, soltanto se e nella misura in cui gli obiettivi dell’azione prevista non possono 
essere sufficientemente realizzati dagli Stati membri e possono dunque, a motivo delle dimensioni o degli effetti 
dell’azione in questione, essere realizzati meglio a livello comunitario. L’azione della Comunità non va al di là di 
quanto necessario per il raggiungimento degli obiettivi del presente trattato.” 
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dovranno far sì che le decisioni siano prese al livello più vicino ai cittadini. 
Altro fondamento sostenuto dal Comitato delle regioni è il partenariato, inteso sia in senso verticale, 
sia in senso orizzontale. Nel primo caso si supporta il coinvolgimento delle istituzioni comunitarie, 
statali, regionali e persino delle municipalità nella costruzione dell’Europa del futuro, mentre nel 
secondo caso si cerca di stimolare la collaborazione tra attori, anche non politici, che operano sullo 
stesso livello e negli stessi ambiti. Il trattato di Amsterdam ha ampliato ulteriormente i settori in cui 
il Comitato ha diritto di esprimersi e in cui il suo parere è necessario, riconoscendo, in questo modo, 
il lavoro dei suoi membri e la necessità di dar voce anche agli organi più vicini ai cittadini. 
Dati i crescenti settori di lavoro, il Comitato delle regioni ha creato, al suo interno, otto 
commissioni per operare in maniera più precisa ed efficiente. Queste elaborano delle proposte e 
compiono degli studi territoriali specifici che favoriscono il processo decisionale delle altre 
istituzioni delle Comunità. Con grande impegno e molte iniziative il Comitato delle regioni si 
prepara a svolgere un ruolo sempre più importante nel contesto della futura Unione europea. 
Difatti, l’allargamento, oltre al notevole significato politico e ai numerosi vantaggi economici, 
comporterà anche delle difficoltà ed un più accentuato sentimento di appartenenza localistica. Per 
questo motivo, l’Europa del domani sarà probabilmente decentrata e ciò implica che al Comitato 
delle regioni spetterà non solo il compito di rappresentare le entità locali, ma anche quello di 
mediare tra queste e le istituzioni di Bruxelles. 
In previsione dei cambiamenti futuri, il Comitato delle Regioni ha favorito numerosi incontri tra i 
suoi rappresentanti e le autorità locali dei paesi aspiranti a divenire futuri membri dell’unione. 
Scopo di questi meeting, è la preparazione delle istituzioni locali dei candidati a conformarsi al 
diritto dell’unione ed a confrontarsi con i suoi organi. 
 
12.6 I programmi comunitari per la cooperazione interregionale 
 
Negli anni ‘90 l’UE ha attuato una massiccia campagna di programmi e progetti a favore della 
cooperazione transfrontaliera. Questi programmi si basano sull’erogazione da parte dell’UE di aiuti 
finanziari, il cui uso è riservato alla realizzazione o al miglioramento di settori quali le 
infrastrutture, la ricerca e lo sviluppo tecnologico, l’ambiente, la protezione civile, il turismo, 
l’educazione e la formazione professionale, la politica sociale, gli aiuti delle piccole medie imprese, 
ecc. ecc. Inizialmente questi sostegni riguardavano solo le regioni meno sviluppate degli stati 
membri dell’Ue, ma successivamente, dalla metà degli anni ‘90, sono stati ideati anche progetti atti 
a favorire lo sviluppo degli stati candidati all’ingresso nell’Unione Europea, con particolare 
attenzione per i territori confinanti con gli stati membri. Attraverso queste misure, l’Unione europea 
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punta contemporaneamente a ridurre il divario tra le regioni più avanzate e quelle più arretrate degli 
stati membri ed a preparare l’ingresso dei futuri componenti per evitare che subiscano uno shock a 
causa delle differenze economiche e strutturali. 
Gli strumenti finanziari e le iniziative volte a diminuire il disequilibrio economico e sociale 
esistevano sino dall’inizio del processo di integrazione europea, ma solamente con l’introduzione 
dell’Atto unico si pone una base legale che apre nel 1986 la via ad un’ integrale politica di coesione 
europea. Prima di ciò, il fondo sociale europeo (ESF dal 1958), il Fondo europeo agricolo di 
orientamento e garanzia (European Agricultural Guidance and Guarantee Fund -EAGGF dal 1962), 
e il Fondo europeo per lo sviluppo regionale (ERDF dal 1975) co-finanziavano progetti che 
precedentemente venivano selezionati dagli stessi stati membri. Mentre, per ciò che riguarda la 
politica regionale europea, la prima comunicazione venne adottata dalla Commissione europea nel 
1965, seguita dalla creazione di una Direzione generale per le politiche regionali (Directorate 
General for Regional Policy) nel 1968. Nel 1972 gli stati adottarono le Conclusioni di Parigi, 
secondo le quali la politica regionale veniva percepita come un fattore essenziale nel rinforzamento 
della comunità. Va ricordato poi il rapporto Thompson con il quale si dichiarava che, nonostante gli 
obbiettivi dei trattati fossero stati raggiunti, si percepiva tuttavia la mancanza di armonia e la 
necessità di un maggiore equilibrio126. 
Il periodo successivo, 1989-1993, è caratterizzato dal passaggio da progetti a veri e propri 
programmi.  Infatti, questo periodo è determinato dal consolidamento dei risultati e dal 
raddoppiamento degli sforzi per ottenere ulteriori miglioramenti. Ciò è dovuto anche all’entrata in 
vigore del Trattato di Maastricht nel 1992 ed alla revisione del Trattato sulle Comunità Europee 
(Treaty on the European Communities -TEC) del 1993. Nel rispetto delle politiche regionali e di 
coesione, il TEC creò un nuovo strumento, denominato Fondo di Coesione, e una nuova istituzione, 
il Comitato delle Regioni (CdR); lo stesso introduce pure il principio di sussidiarietà. Questo 
periodo ha coinciso con la fine degli stati socialisti; di conseguenza si è creato un dislivello 
economico-sociale tra le regioni europee, quindi questi programmi sono risultati insufficienti per 
colmare le differenze tra tali regioni. Per questo motivo l’UE ha dato il via, con il regolamento 2082 
del 1993, ad iniziative destinate allo sviluppo di settori specifici ed innovativi, che rappresentano 
una svolta nelle politiche comunitarie. Si tratta di interventi specifici e negoziati di volta in volta 
con la Comunità, il che permette maggior precisione e specificità nella stesura dei progetti ed 
un’allocazione migliore delle risorse. I fondi sono ripartiti per frontiere e non per stati, quindi i 
progetti devono essere presentati congiuntamente dalle autorità amministrativi confinanti, mentre i 
finanziamenti possono essere impiegati anche in progetti che esulano dai confini degli stati membri. 
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Attraverso queste iniziative, dunque, la Comunità europea si impegna a sostenere e riconoscere i 
progetti di cooperazione transfrontaliera ed internazionale. 
Il programma più conosciuto nell’ambito di questi progetti è INTERREG, che mira a sostenere la 
costruzione di un’Europa senza frontiere. Le misure adottate in quest’ambito hanno il fine di 
risolvere specifici problemi regionali e, in particolare, di colmare quei ritardi determinati 
dall’isolamento dovuto alla posizione periferica. 
INTERREG ha avuto molto successo nella sua realizzazione, tanto che le iniziative promosse 
attraverso questo programma si sono moltiplicate. Nel periodo 1994-1999, l’Unione europea ha 
stanziato altri fondi per la realizzazione di INTERREG. 
Per gestire al meglio le risorse, il programma è stato diviso in rami di cooperazione: 
- INTERREG IIA è il programma che riguarda la cooperazione transfrontaliera tra aree situate 
lungo le frontiereinterne ed esterne in settori di intervento come sanità, servizi pubblici, 
educazione ect. 
- INTERREG IIIA, è stato realizzato per aiutare i primi paesi dell’Europa dell’Est nell’entrata 
nell’Unione.  
Questi progetti sono stati implementati tra il 2000 ed il 2006 con il Regolamento n. 1260/99 del 
Consiglio che elenca le disposizioni generali sui Fondi strutturali. Esso stabilisce “le iniziative 
comunitarie riguardano i seguenti settori: cooperazionetransfrontaliera, transnazionale 
interregionale volta ad incentivare unosviluppo armonioso, equilibrato e duraturo dell’insieme dello 
spaziocomunitario (Interreg)”, inoltre “almeno il 2.5% degli stanziamenti d’impegno dei Fondi 
strutturali.., è assegnato a Interreg, nell’ambito del quale occorreattribuire dovuta considerazione 
alle attività transfrontaliere, soprattutto nellaprospettiva dell’allargamento e per quanto riguarda gli 
Stati membri chehanno frontiere estese con i Paesi candidati, nonché a un migliorcoordinamento 
con i programmi Phare, Tacis e Meda. È inoltre rivolta dovutaconsiderazione alla cooperazione con 
le regioni ultraperiferiche...”. 
avevano l’obiettivo di ridurre la distanza tra le regioni europee più isolate ed i centri economici più 
attivi degli stati membri, favorendo l’integrazione di queste zone nel mercato unico. Nei programmi 
interreg vi sono anche misure atte a sostenere le politiche occupazionali e provvedimenti diretti ad 
armonizzare lo sviluppo ed i livelli di vita della popolazione. 
Queste sono alcune delle misure che la Comunità Europea ha adottato per favorire lo sviluppo 
armonico delle regioni di confine interne ed esterne. Tuttavia, questi non sono gli unici programmi 
di cooperazione attuati dall’Unione europea. Ai piani di aiuto sopraelencati vanno aggiunti quelli 
pensati appositamente per la cooperazione transfrontaliera ed internazionale, che si affiancano ai 
programmi di assistenza ai singoli stati membri. Questi progetti si avvalgono dell’aiuto delle Banca 
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Europea degli Investimenti e sono negoziati tra le Comunità Europee e le autorità nazionali degli 
stati interessati, coinvolgendo a volte anche il settore privato. 
Un’altro iniziativa è il progetto PHARE CBS, (Poland-Hungary Aid for the Reconstruction of 
Economies – Cross Border Cooperation). Pensato inizialmente solo per la Polonia e l’Ungheria, il 
programma PHARE è stato poi allargato a tutti i paesi dell’Europa dell’Est. Le prime iniziative 
intraprese nell’ambito di questo programma risalgono al periodo 1994-1999. Le finalità sono: 
fornire assistenza durante il processo di transizione verso un’economia di mercato e favorire un 
progressivo adattamento legislativo ed istituzionale, che eventualmente porti ad un’adesione alla 
Comunità europea127. Il programma è stato quindi centrato sulla rimozione degli ostacoli che 
impediscono i contatti e ritardano l’inserimento delle economie dei paesi dell’Europa Centro-
Orientale nel mercato globale. Per raggiungere questo fine occorre, ovviamente, rendere i confini 
più permeabile, sia dal lato amministrativo sia dal lato strutturale, non solo per agevolare la 
circolazione delle merci, dei servizi e dei capitali, ma anche per quanto riguarda le persone fisiche. 
Il programma PHARE  aiuta sia i governi sia i privati, attraverso consulenze, assistenza tecnica, 
studi, investimenti per le piccole e medie imprese, creazioni di joint-venture, prestiti finanziari, 
collaborazioni universitarie, promozione del turismo. Tra tutte le attività, merita una menzione 
particolare l’aiuto alla costruzione della democrazia ed al rafforzamento dello stato di diritto. 
Questo è particolarmente significativo per le regioni interessate alla cooperazione transfrontaliera, 
perché mira ad avvicinare le amministrazioni dei paesi confinanti rendendo più facile e più rapida 
l’instaurazione della collaborazione. 
Le finalità del programma PHARE si avvicinano molto alle iniziative di INTERREG, in quanto gli 
organi comunitari hanno preso questo tipo di intervento come modello per il primo. Proprio per 
sfruttare il potenziale di queste similitudini, dal 1996 si sono intensificati gli sforzi verso una 
maggiore convergenza di entrambi i progetti.  
Un’altra iniziativa delle Comunità Europee per la cooperazione transfrontaliera è il progetto LACE 
(Collegamento, Assistenza e Cooperazione tra le Regioni europee di confine, in inglese Linkage 
Assistance and Cooperation for the European Border Regions), istituito nel 1990 e gestito 
dall’AGEG.( Comunità di Lavoro delle Regioni Europee di Confine in tedesco Arbeitsgemeinschaft 
Europäischer Grenzregionen). Le finalità di LACE  sono di fornire assistenza, informazione e 
consulenza a tutti coloro che sono impegnati quotidianamente in attività collaborative. 
Nel maggio del 2006, il Consiglio, il Parlamento e la Commissione siglano l’accordo sul bilancio 
2007-2013, segnando cosi un importante periodo di progetti. Il 1° agosto entrano in vigore i 
regolamenti relativi ai fondi strutturali per il periodo 2007-2013; mentre nell'ottobre dello stesso 





anno, il Consiglio adotta gli "orientamenti strategici comunitari in materia di coesione", base della 
nuova politica, in cui sono definiti i principi e le priorità per il periodo 2007-2013. L’interesse 
dell’UE è volto ora alla crescita e l’occupazione. Nel 2007 è iniziato un nuovo periodo di 
programmazione, il quale dovrebbe portare entro il 2014 a una maggiore inclusione degli stati più 
poveri e di tutte le regioni; l’attenzione è rivolta verso nuove priorità quali la crescita sostenibile, 
l’aumento dell’occupazione e delle innovazioni, la ricerca.128 
Nel marzo 20120, la Commissione Europea, vara la strategia Europa 2020, individuando alcune 
grandi sfide del futuro al fine di uscire dalla crisi e preparare l’economia dell’Unione Europea per il 
successivo decennio. 
L’Unione Europea e i suoi Stati membri hanno sempre raccolto le sfide poste in passato dagli 
avvenimenti di maggiore rilievo. Negli anni ‘90 l’Europa ha lanciato il mercato unico più vasto del 
mondo, sostenuto da una moneta comune. Solo pochi anni fa, l’adesione di nuovi Stati membri ha 
messo fine alla divisione dell’Europa, mentre altri paesi iniziavano il percorso verso l’adesione o 
verso relazioni più strette con l’Unione. Negli ultimi due anni, le misure comuni adottate al culmine 
della crisi mediante il piano europeo di ripresa hanno contribuito a scongiurare il tracollo 
economico, mentre i nostri sistemi assistenziali ne hanno attenuato in parte le conseguenze negative 
per i cittadini. 
Il presidente Barroso ha dichiarato: "Europa 2020 illustra le misure che dobbiamo adottare ora e in 
futuro per rilanciare l’economia dell’UE. La crisi ha messo in luce questioni fondamentali e 
tendenze non sostenibili che non possiamo più ignorare. Il disavanzo di crescita dell’Europa sta 
compromettendo il nostro futuro. Dobbiamo agire con decisione per ovviare alle nostre carenze e 
sfruttare i nostri numerosi punti di forza. Dobbiamo costruire un nuovo modello economico basato 
su conoscenza, economia a basse emissioni di carbonio e alti livelli di occupazione. Questa 
battaglia impone di mobilitare tutte le forze presenti in Europa"129 
La strategia Europa 2020 delinea un quadro economico e sociale per l’Europa del prossimo 
decennio, sulla base di tre priorità tra loro interconnesse, ossia: una crescita intelligente, 
sviluppando un’economia basata sulla conoscenza, l’innovazione, l’istruzione e la società digitale; 
una crescita sostenibile, promuovendo un’economia a basse emissioni di carbonio, più efficiente 
sotto il profilo delle risorse e competitiva; e una crescita inclusiva, promuovendo un’economia che 
favorisca la coesione sociale e territoriale, incentivando la partecipazione al mercato del lavoro, 
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Le euroregioni: organizzazione, funzionamento, obiettivi 
13.1 Cosa è una euro regione 
L’Enciclopedia o Dizionario ragionato delle scienze, delle arti e dei mestieri (nata nel 1780) nella 
sua prima definizioni di regione recita “una grande distesa di terra abitata da più popoli contigui di 
una stessa nazione che ha confini e limiti e che è di solito assoggettata a un re o un despota”. Ma 
ovviamente, come tutto ciò che ci circonda, questa parola con il passare degli anni è stata arricchita 
di nuovi significati da affiancare a quello classico. Oggi essa è considerata come contenitore di 
cultura locale e come parte amministrativa di un tutto statale fortemente centralizzato131. La 
regione, in quanto unità amministrativa, negli ultimi anni ha influenzato l'azione dello Stato e 
l'esercizio della sua sovranità, con l'obiettivo di conquistare una maggiore autonomia e competenze 
di governo regionale.  
La regione stessa è stata concettualizzata in termini e con contenuti abbastanza diversi e articolati. 
La prima concettualizzazione si basa sulla potenzialità della regione di creare autoctonia. Questo è 
legato strettamente con l'appartenenza allo stesso gruppo, etnia, popolo che insieme può essere 
immigrato da altro luogo da molto tempo, ma questo non ha importanza, in quanto ciò che ha 
importanza è il fatto di vivere per secoli e per generazioni la contiguità dei luoghi di residenza e di 
lavoro, di vita quotidiana e di sistemi di regole locali solidificati in usi e costumi e nei governi 
locali. Questo è importante quando si tratta di opporsi ai centralismi nazionali, in quanto si afferma 
l'importanza culturale e politica degli usi e della tradizione della regione in cui si vive. 
La seconda concettualizzazione è connessa all'identità e all'autonomia dalle altre regioni, 
cominciando da quelle più vicine. Le origini di questa concettualizzazione si trovano nel sistema 
feudale, in Europa ha preso consistenza e raffinatezza nel Medioevo. Col passare del tempo questa 
dimensione regionale viene enfatizzata per la sua capacità di organizzare il proprio territorio in 
termini amministrativi, politici ed economici sufficientemente autonomi. 
La terza concettualizzazione è basata sull'idea di sviluppo, e si riferisce al tempo dopo la seconda 
guerra mondiale. È all'interno della regione che bisogna valutare le possibilità di uno sviluppo 
economico forte, sfruttando le risorse umane e sociali locali nonché trasformando le risorse 
economiche endogene, e quindi trovando sul territorio regionale dei poli e dei luoghi  ed elaborando 
politiche adeguate da parte delle élite locali, sostenute da quelle nazionali, per realizzare una via 
allo sviluppo regionale. Tutto questo per rendere possibile una via regionale di sviluppo e 
modernizzazione migliorando la qualità di vita, senza passare per le grandi fabbriche.  
La quarta concettualizzazione si basa sulle linee dell'organizzazione dello spazio regionale e 
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dell'allocazione in esso delle attività produttive, ordinative e residenziali. In questo caso la regione 
ha rappresentato l'unità da pianificare, da dividere per sistemi insediativi, viari, commerciali, 
industriali, culturali, abitativi, per poi includerli in tutt'uno, a livello comunale, provinciale e infine 
regionale. 
Possiamo richiamare una quinta concettualizzazione, la quale di anno in anno prende sempre più 
forma e sviluppo, diventando una causa di riorganizzazione della sovranità dello stato nazionale. 
Quest’ultima è la collaborazione di due regioni frontaliere le quali si trovano al di là e al di qua del 
confine. Questo modello di collaborazione viene chiamato Euroregione. 
Queste concettualizzazioni ci fanno capire quanto di volta in volta ognuna di esse abbia offerto la 
possibilità di affermare l'importanza della regione, nonché quanto il cambiamento verificatosi negli 
ultimi sessant'anni in ogni paese d'Europa sia da attribuire a linee di azione riferibili alla regione e al 
regionalismo. 
In particolar modo, negli ultimi dieci anni in Europa si è assistito a un accrescimento di 
cooperazioni transfrontaliere sempre più attive, ma anche più complete. Questo tipo di 
collaborazione avviene grazie alle Euroregioni, le quali sono lo strumento ideale che permette di 
ottimizzare la cooperazione transfrontaliera. L'Euroregione può essere definita come “una struttura 
formale di autorità municipali e regionali per la cooperazione transfrontaliera, con la 
partecipazione di partners economici e sociali132”. Un’altra definizione recita: “L’euroregione può 
essere definita come spinta all’autonomia istituzionale di aree transfrontaliere per valorizzare la 
cooperazione e creare sviluppo in aree altrimenti destinate ad essere marginali e artificialmente 
tenute al di fuori della possibilità di assicurare una buona qualità della vita alle popolazioni che vi 
sono insediate”133. 
La nascita dell'Euroregione può venire dalla constatazione che gli interessi transfrontalieri possono 
essere meglio gestiti da un organo bi/multilaterale che raccolga al suo interno rappresentanti di tutte 
le zone interessate che si occupano prevalentemente di valorizzare le attività di collaborazione. Da 
questo si deduce che le Euroregioni nascono dalla consapevolezza che né le autorità locali né le 
associazioni private possono, da sole, pensare e realizzare dei progetti, in quanto non possiedono i 
poteri, l'estensione ed i mezzi informativi per seguire tutte le fasi e far fronte agli eventuali 
inconvenienti. 
Ovviamente, la nascita di un'Euroregione si basa anche sulla condivisione di valori comuni, che 
vanno al di là degli interessi immediati. È difficile raggiungere una buona cooperazione quando 
sono presenti dei forti antagonismi, in quanto una tale collaborazione presuppone l'unione di risorse 
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umane e finanziarie per il perseguimento di scopi congiunti. 
Dal punto di vista giuridico, l'Euroregione è un ente autonomo locale, con personalità e capacità 
giuridica, che coopera in due o più  territori collocati in diversi stati. L'Euroregione non corrisponde 
né ad un livello intermedio dell'amministrazione statale, né mira a sostituirsi a questa, ma 
rappresenta un'interfaccia, un centro servizi per le persone e gli enti al di qua ed al di là del confine. 
Le euroregioni possono organizzare con o senza accordi inter-statali le strutture, possono essere 
quindi istituite a livello nazionale/regionale o regionale/locale. 
L'istituzione di un'Euroregione comporta molti vantaggi per l'area di cooperazione, in quanto tale 
istituzione opera in loco, e quindi ha un'ampia conoscenza della realtà territoriale sotto tutti punti di 
vista. Per questo motivo, i problemi vengono individuati sin dall'inizio e di conseguenza si opera in 
modo preventivo per trovare le soluzioni più adatte. Di più, le Euroregioni, godono di piena 
autonomia ed hanno degli organi permanenti. Questi ultimi si compongono, di solito, di 
un'assemblea dei membri, di alcune commissioni, di gruppi di lavoro, di un segretario e della 
presidenza. L'autonomia di queste strutture e dei suoi organi è riconosciuta dallo stato nazionale ed 
è sancita nello statuto istitutivo che ne definisce anche le competenze, i rapporti e gli ambiti di 
lavoro. 
Oltre ai vantaggi materiali, l'Euroregione svolge anche un ruolo simbolico nel portare avanti degli 
ideali comuni che avvicinano le popolazioni, attraverso lo sviluppo di sentimenti di identità comune 
e solidarietà. 
Tali risultati si raggiungono grazie all'ampiezza dei settori di intervento, che coinvolgono non solo 
l'economia, ma anche i servizi e la cultura. Infatti, la varietà dei settori in cui opera fa 
dell'Euroregione un'istituzione che favorisce l'integrazione, facendo emergere i caratteri comuni 
piuttosto che le differenze. Questo non può che generare e stimolare la nascita di idee che 
valorizzino le potenzialità delle zone coinvolte. 
Un ruolo chiave per lo sviluppo delle Euroregioni svolge anche l'Unione Europea, che con la sua 
politica d'integrazione promuove i programmi e progetti per realizzare l'omogeneizzazione delle 
regioni d'Europa. L'obiettivo è quello di favorire lo sviluppo delle regioni e delle aree in condizioni 
di sottosviluppo,  marginali o di montagna, di assicurare contributi al finanziamento di singole 
opere infrastrutturali. Così facendo viene sostenuta l'integrazione interna delle singole regioni 
invece che dei singoli stati. 
Per avere ottimi risultati la cooperazione transconfinaria: 
 deve essere di più ampio respiro e caratterizzata da attività comuni fin dall'inizio. Tutti gli 
aspetti della vita quotidiana nelle regioni di confine devono essere coinvolti: l'economia, il 
lavoro, il tempo libero, la cultura, gli affari sociali, l'edilizia, la pianificazione, ecc.; 
239 
 
 deve avvenire su basi regolari e quotidiane, e coinvolgere fin dall'inizio partner di tutte le 
aree di entrambe le parti confinanti; 
 dovrebbe essere condotta a tutti i livelli: nazionale, regionale, locale134. 
Il grado di integrazione delle euroregioni può essere connesso tanto a fattori endogeni all’area stessa 
che a fattori esterni. Tra i primi si annoverano la dimensione geografica e demografica dell’area 
territoriale interessata, partendo dal presupposto che i territori di piccole e medie dimensioni più 
frequentemente riescono a pervenire ad una più razionale amministrazione delle esigenze comuni. 
Non trascurabili sono pure i fattori storici. Importante è anche l’effettiva possibilità di integrazione 
economica e sociale dei territori interessati; si può ragionevolmente dedurre, per l’appunto, un 
differente grado di prosperità economica che può derivare dall’integrazione di regioni aventi 
connotazioni di similarità rispetto a regioni con caratteristiche di complementarietà. Le differenti 
capacità amministrative degli enti locali cooperanti ci ricordano che nell’ambito dei fattori endogeni 
si deve avere riguardo alle relazioni intercorrenti fra gli organismi periferici e lo Stato centrale. 
Infine si deve considerare la regolamentazione della cooperazione transfrontaliera, quindi il quadro 
giuridico entro il quale essa si sviluppa, e l’appartenenza o meno delle regioni interessate 
all’Unione europea o, perlomeno, agli Stati occidentali135. 
 
 
13.2 Lo scopo delle Euroregioni 
 
L’Euroregione può essere considerata come il punto di arrivo del processo di cooperazione 
transfrontaliera, ma non certo il punto finale di un processo di cooperazione; anzi, con la sua 
costituzione può essere l’inizio della cooperazione transfrontaliera, e cioè di una regione che 
rappresenta l’incrocio di molteplici appartenenze: agli stati di riferimento per quanto riguarda la 
sovranità, all’Europa per quanto riguarda la standardizzazione dei parametri di sviluppo e di 
organizzazione, a se stessa per quanto riguarda la cultura, l’economia e la società. L’Euroregione è 
uno strumento istituzionale e funzionale con lo scopo di realizzare un’autonomia istituzionale di 
aree transfrontaliere per valorizzare la cooperazione e creare sviluppo in aree altrimenti destinate ad 
essere marginali e artificialmente tenute al di fuori della possibilità di assicurare una buona qualità 
della vita alle popolazioni che vi sono insediate. Grazie al processo di cooperazione queste aree 
periferiche hanno acquistato una propria centralità, economica anzitutto, collegandosi e 
collaborando con le regioni frontaliere delle nazioni vicine. 
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Conviene delineare i caratteri e soprattutto quelli che deve avere una “buona” euro regione. 
Possiamo comporre tali caratteri in un “vademecum”, una specie di guida alla scelta delle decisioni 
e delle azioni più adeguate a costruire, a far funzionare, a far vivere un sistema, e cioè un insieme di 
elementi tra loro interdipendenti. In generale il vademecum è molto schematico e ha una funzione 
positiva, in quanto indica cosa fare e come fare, e solo incidentalmente cosa evitare e come evitare. 
Perciò, prima di costituire una euroregione bisogna prima affrontare alcuni quesiti, quali: quante 
euroregioni organizzare nell’area transfrontaliera, dove collocare la singola euroregione, in quale 
momento e in quali condizioni affrontare il problema, quanto ampia deve essere, quanti abitanti 
deve contenere, di cosa deve essere contenitore, quali hinterland deve avere, quali funzioni deve 
svolgere, quali contesti interorganizzativi deve sviluppare, quali istituzioni deve elaborare, come 
deve organizzarle e farle funzionare, quali network deve sviluppare l’euroregione, come può 
dominare l’ambiente, quale tipo di integrazione deve perseguire. 
Possiamo distinguere tre tipi funzionali di euro regioni e quindi tre sfere di azione, ognuna delle 
quali sarà più o meno rilevante a seconda che sia debole una sfera o l’altra sfera funzionale. Il 
vantaggio di considerare contemporaneamente i tre tipi di euroregione nell’unicum di una specifica 
area transfrontaliera consiste nel fatto che le funzioni sottese ad ognuno dei tipi di euroregione 
hanno bisogno di rinforzi locali specifici, operati da un apparato istituzionale e politico specifico. Il 
vantaggio consiste quindi nell’includere la diversità delle tante aree confinarie e degli stili di vivere 
il confine in un unico modello che comprenda le differenti risposte, da dare eventualmente in 
differenti momenti.  
- Primo tipo di euroregione: volta a dotare l’area di macro-strutture o di accordi politici per la 
cooperazione transfrontaliera e per la connessione di tale area con hinterland internazionali. 
L’obiettivo di questo tipo di euroregione è di dotare l’area di macro-infrastrutture viarie, 
portuali, e di strutture che possono favorire la cooperazione nelle regioni di confine, di leggi 
nazionali reciprocamente compatibili e di accordi transfrontalieri tra stati e regioni. Tali 
obiettivi possono essere perseguiti da organi euroregionali che prendono iniziative a 
carattere legislativo attraverso convenzioni e decisioni di interventi operativi. Non si tratta 
perciò solo di politiche economiche, ma anche di gestire comuni interventi per nuove e 
rinnovate macro-infrastrutture. 
- Secondo tipo di euroregione: ha come obiettivo la realizzazione di cooperazione per reti 
funzionali. Essa si sostanzia in istituzioni che favoriscono lo stabilirsi e lo stabilizzarsi di 
legami tra imprese economiche, istituzioni amministrative, istituzioni culturali, associazioni, 
mass media. Da simili connessioni, sollecitate dalle istituzioni di questa Euroregione, 
derivano delle reti di relazioni qualitativamente dominate da quanto è scambiato: il danaro, 
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le informazioni, la cultura, il supporto, e cosi via. 
- Terzo tipo di euro regione: ha come obiettivo la cooperazione per contiguità. Questa è più 
legata alla comunità, alla formazione di un’area transfrontaliera specializzata in una qualche 
funzione economica, all’intensa partecipazione delle popolazioni136. In questo caso gli 
obiettivi dell’euroregione transfrontaliera sono molteplici, poiché si tratta di:  
 creare o enfatizzare il senso di appartenenza ad un’area che si colloca di qua e di 
là dei confini, e la conoscenza reciproca dei caratteri culturali, sociali, economici; 
 trasformare tale conoscenza in azione cooperativa;  
 rendere indispensabile questa medesima cooperazione.137 
 
13.3 La natura delle Euroregioni e i loro problemi 
 
A causa delle resistenze statali, nonché di alcuni fattori connessi alle stesse Regioni interessate, le 
forme di collaborazione utilizzate finora non hanno dato luogo a reali Regioni transfrontaliere. I 
principali ostacoli risiedono generalmente nell’inadeguatezza dei mezzi giuridici, finanziari e umani 
rispetto alle caratteristiche dei problemi che si vogliono affrontare e risolvere. 
Neanche l’iniziativa comunitaria Interreg, introdotta nel 1988 per facilitare la cooperazione 
transfrontaliera, interregionale e transnazionale, ha risposto pienamente alle aspettative. I settori 
imprenditoriali non vi partecipano sufficientemente, così come si rivela poco adeguato lo stimolo 
alla costruzione di reti che raggruppino le Regioni transfrontaliere. A dimostrazione di quanto detto, 
e nonostante alcuni incoraggianti risultati, Interreg non è stata finora assistita dagli strumenti 
giuridici e finanziari per facilitare la sua effettiva realizzazione. Una delle cause del rallentamento 
dello sviluppo di molte Euroregioni risiede nel fatto che, al di là degli abituali problemi (mancanza 
di risorse, eterogeneità di competenze, costi di coordinamento o difficoltà nell’amalgama di 
differenti tradizioni amministrative), le istituzioni promotrici non sono state capaci di coinvolgere 
effettivamente gli attori chiave della società, necessari per garantire contenuti e continuità a questi 
esperimenti d’integrazione sovraregionale all’interno di un processo d’integrazione sovranazionale. 
Le difficoltà maggiori per la realizzazione della cooperazione transfrontaliera si constatano sui 
confini esterni dell'Unione Europea e su quelli dell'Europa Orientale, non solo perché si tratta di 
fenomeni più recenti, ma anche perché alcuni degli stati coinvolti stanno ancora completando il 
processo di transizione sistematica. 
Diversa è la situazione nell'Europa Occidentale, dove le forme di collaborazione transfrontaliera si 




 Gasparini A, Processi di istituzionalizzazione: vademecum per una “Buona” Euroregione, in Euroregione il 
regionalismo per l'integrazione europea, ISIG, Gorizia, 2003. 
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sono evolute di pari passo con lo sviluppo dell'integrazione dell'Unione Europea e questo ha reso 
più facile il superamento degli ostacoli. 
Il primo ostacolo è legato alle difficoltà di oltrepassare la frontiera non solo da un punto di vista 
fisico, ma anche da un punto di vista psicologico. Questo vuol dire che bisogna aumentare gli sforzi 
per eliminare progressivamente tutti i pregiudizi che si hanno nei confronti delle popolazioni 
confinanti. Questo si può realizzare solo con i contatti più frequenti, supportati da un'educazione 
centrata sulla tolleranza e sulla cultura della diversità. 
Un secondo problema è legato all'organizzazione politico-amministrativo statale, stato federale o 
stato centralizzato. È comprensibile che negli stati federali come la Germania, dove le regioni o 
Lander godono di ampia autonomia decisionale in molti campi, questo comporti un vantaggio per la 
cooperazione rispondendo meglio alle caratteristiche ed esigenze regionali. 
Diverso è invece negli stati centralizzati, come l'Albania, dove le regioni non godono delle 
autonomie decisionali, ma dipendono dal potere centrale, il quale emana decisioni che valgono per 
tutto il territorio nazionale senza tener conto delle differenze regionali. Questo comporta  che le 
regioni devono informare l'amministrazione centrale, ottenerne il consenso e, a volte, seguirne le 
direttive. Di conseguenza, il processo di collaborazione non solo rallenta, ma anche l'attuazione è 
vincolata, in quanto privata di autonomia. 
Un altro problema all'interno dell'assetto amministrativo riguarda il chiarimento non solo dei 
rapporti che esistono tra le regioni confinanti, ma anche di quelli intercorrenti tra queste e le forme 
gerarchicamente inferiori dell'amministrazione statale, quali le province, le municipalità, i comuni.  
Questo è importante per le Euroregioni, in quanto queste, come è già stato detto, non ricalcano i 
confini amministrativi statali. 
A livello europeo si è cercato di uniformare le denominazioni dei vari livelli di amministrazione 
attraverso la nomenclatura delle unità territoriali statistiche elaborata dall'Unione Europea.  Tale 
nomenclatura si divide in tre livelli: Regioni Comunitarie Europee (RCE), Unità Amministrative di 
Base (UAB) e Suddivisione delle Unità Amministrative di Base (SUAB). 
Un'altra difficoltà dipende dalla natura con la quale si vuol dare vita alla cooperazione, dato che non 
esiste una disciplina ad hoc nel diritto internazionale. Di solito, si utilizza il diritto privato, ma 
questo impedisce la collaborazione in settori di competenza pubblica, come la sanità.  
Questo ha portato negli ultimi tempi alla  prassi di stipulare accordi intergovernativi che permettano 
la collaborazione anche nei settori pubblici.  
Un altro ostacolo è rappresentato dalle forti differenze che si possono riscontrare su un determinato 
confine. Non sempre, come si crede, lo stato economicamente più arretrato è portato a supportare 
forme collaborative. Differenze salariali molto alte possono portare lo stato più povero a sfruttare i 
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bassi costi di produzione e della manodopera per attrarre investimenti stranieri, oppure per vendere 
a basso costo i propri manufatti.   
Infine, un altro problema è legato alle fonti di finanziamento. Queste possono venire da diversei 
fonti, locali, nazionali, comunitarie. A volte la loro erogazione è insufficiente e discontinua nel 
tempo. 
Le risorse economiche possono essere classificate in due tipi: 1) fonti di finanziamento a lungo 
termine, atte a favorire la fondazione ed il mantenimento dell'Euroregione o degli organismi di 
cooperazione; 2) mezzi economici per sostenere i singoli progetti transfrontalieri. 
Gli ostacoli elencati sono quelli più evidenti, o quelli riscontrati nella maggior parte dei casi. In ogni 
modo, è opportuno precisare che non è la difficoltà in sé, per quanto predominante, ad ostacolare la 
cooperazione, ma è l'insieme di tutti i problemi a renderla difficile. 
Per questa ragione, gli sforzi devono essere diretti in tutte le direzioni e provenire da tutti i soggetti 
coinvolti, istituzionali e non, altrimenti si rischia di colmare solo parzialmente le lacune e di perdere 
la coerenza dei progetti collaborativi138. 
 
13.4 Il gruppo europeo di cooperazione territoriale (GECT), (GEIE) 
 
Per superare le difficoltà organizzative e di gestione della cooperazione territoriale in un contesto di 
legislazioni e procedure nazionali differenti e per dotare questa cooperazione di un quadro giuridico 
di riferimento stabile, la Commissione europea ha proposto nel 2004 l’istituzione del Gruppo 
europeo di cooperazione territoriale (GECT). Il 5 luglio 2006 il Parlamento europeo e il Consiglio 
dell'Unione europea hanno infatti adottato il Regolamento (CE) n. 1082/2006 che istituisce il 
GECT.139 L’obiettivo è quello di “facilitare e promuovere la cooperazione transfrontaliera, 
transnazionale e/o interregionale, denominata «cooperazione territoriale» tra i suoi membri, al fine 
esclusivo di rafforzare la coesione economica e sociale”. L’istituzione del GECT risponde alla 
necessità di creare degli strumenti appositi per la cooperazione transfrontaliera, per consentire ad 
autorità territoriali appartenenti a Stati diversi di istituire gruppi di cooperazione con personalità 
giuridica, per gestire i fondi europei destinati alla cooperazione territoriale. 
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Il GECT è dotato di personalità giuridica, che gli consente di agire in nome e per conto dei propri 
membri sulla base di competenze assegnategli nell’ambito di una Convenzione da questi 
sottoscritta. Può essere soggetto di diritto pubblico. Il GECT deve essere costituito da enti presenti 
in almeno due stati membri e possono farne parte Stati membri, enti regionali, enti locali ed enti di 
diritto pubblico. La partecipazione di membri di paesi esterni all’Unione europea non è esclusa, 
purché la legislazione dei paesi terzi interessati o gli accordi tra questi e gli Stati membri lo 
consentano. 
Il concetto di cooperazione territoriale assume quindi una rilevanza centrale nel processo di 
integrazione europea, comprendendo possibilmente anche i paesi in via di adesione, grazie 
all’istituzione di un corpus normativo che ne codifica il funzionamento, pur nel quadro delle 
differenti discipline nazionali degli Stati. E’ allora importante capire quali siano gli orientamenti in 
materia di GECT e di cooperazione territoriale da parte degli Stati membri e in via di adesione 
all’Ue. 
Il Regolamento del Gruppo Europeo di Cooperazione Territoriale è entrato in vigore a partire dal 1 
agosto del 2007. Si compone di 18 articoli; si tratta, perciò, di un corpus normativo abbastanza 
snello. Analizzando in maniera sintetica gli articoli140: 
L’articolo 1 definisce il Gect e ne traccia le caratteristiche principali, tra cui quella di essere in 
possesso di personalità giuridica; attraverso tale strumento si sostengono azioni di cooperazione 
“transfrontaliera, transnazionale e/o interregionale, di seguito denominata «cooperazione 
territoriale»”. 
L’articolo 2. esplicita il diritto applicabile, che è quello contenuto nel Regolamento e, 
secondariamente, quello del paese membro dove il Gect ha la propria sede sociale.  
L’articolo 3. enuncia quali sono i possibili membri, enti regionali, enti locali ed enti di diritto 
pubblico (questi ultimi in Italia includono, tra gli altri, gli enti portuali, università statali, comunità 
montane, enti di ricerca ed enti culturali e di promozione artistica). 
Gli articoli 4 e 5 definiscono le procedure per la costituzione di un Gect e per l’acquisizione della 
personalità giuridica. 
L’articolo 6 descrive le norme relative alla gestione dei fondi.  
L’articolo 7 contiene le indicazioni relative ai compiti che possono essere assegnati ad un Gect, che 
sono “definiti dalla convenzione approvata dai suoi membri” (art. 7 par. 1) e che in generale devono 
                                                 
140
 REGOLAMENTO DEL PARLAMENTO EUROPEO E DEL CONSIGLIO che modifica il regolamento (CE) 
n. 1082/2006 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 5 luglio 2006, relativo a un gruppo europeo di cooperazione 
territoriale (GECT) per quanto concerne il chiarimento, la semplificazione e il miglioramento delle norme in tema di 
istituzione e di funzionamento di tali gruppi, Bruxelles, 2012. 
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riguardare “l’agevolazione e la promozione della cooperazione territoriale ai fini del rafforzamento 
della coesione economica e sociale”. 
Il paragrafo 3 dell’art. 7 stabilisce come il Gect sia stato ideato essenzialmente per: 
i) la gestione di un programma operativo nell’ambito dei Fondi Strutturali in 
qualità di Autorità di gestione; 
ii) l’attuazione di progetti cofinanziati con i Fondi strutturali; 
iii) un GECT può realizzare azioni specifiche di cooperazione territoriale tra i suoi 
membri nel perseguire l'obiettivo di cui all'articolo 1, paragrafo 2, con o senza 
contributo finanziario dell'Unione. In particolare, i compiti del GECT possono 
riguardare l'attuazione di programmi di cooperazione, o di loro parti, o di 
operazioni finanziate dall'Unione a titolo del Fondo europeo di sviluppo 
regionale, del Fondo sociale europeo e/o del Fondo di coesione. Gli Stati 
membri possono limitare le azioni suscettibili di essere realizzate dai GECT 
senza contributo finanziario dell'Unione. Gli Stati membri non escludono 
tuttavia le azioni che rientrano nelle priorità di investimento nell'ambito della 
politica di coesione dell'Unione adottata per il periodo 2014-2020. 
L’articolo 8 e 9 definiscono i contenuti che devono essere precisati all’interno della Convenzione e 
dello Statuto;. 
l’articolo 10 dispone quali debbano essere gli organi di un Gect.Gli articoli 11 e 12 contengono le 
disposizioni relative al bilancio ed alla liquidazione, insolvenza, cessazione dei pagamenti e 
responsabilità: il Gect è disciplinato dal diritto dello stato membro in cui ha sede e “risponde dei 
suoi debiti, qualsiasi sia la loro natura”.  
Gli articoli 13 e 14 regolano l’interesse pubblico e lo scioglimento. 
L’articolo 15 stabilisce come la competenza giurisdizionale da applicare debba essere quella 
comunitaria, fatto salvo per i casi non previsti da tale disciplina comunitaria: in quei casi “l’organo 
giurisdizionale competente per la composizione della controversia è un organo giurisdizionale dello 
Stato membro in cui il GECT ha sede sociale”. 
Gli articoli 16,  17 e 18 contengono le disposizioni finali del Regolamento. 
Va menzionato il punto numero 8 del preambolo del Regolamento 1082/2006, il quale esplicita 
come il ricorso al Gect sia facoltativo: tale strumento è stato pensato essenzialmente per la gestione 
dei fondi strutturali 2007-2013 e non vi è alcuna disposizione che dica che il ricorso al Gect sia 
obbligatorio. Infatti, all’articolo 18 del Regolamento 1080 del 5 luglio 2006 relativo al Fondo 
europeo di sviluppo regionale (FESR) si legge che “gli Stati membri che partecipano ad un 
programma operativo nell'ambito dell'obiettivo «Cooperazione territoriale europea» possono 
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ricorrere ad un gruppo europeo di cooperazione territoriale a norma del regolamento (CE) n. 
1082/2006”. Di grande rilievo è infine il punto numero 16 del preambolo, unica parte del 
Regolamento in cui si menzioni la possibilità che entità di paesi terzi possano entrare a far parte di 
un Gect, solamente, tuttavia, “qualora la legislazione del paese terzo o gli accordi tra Stati membri e 
paesi terzi lo consentano”.  
Uno studio sul Gect, commissionato dal Comitato delle Regioni141, e realizzato nel 2007 da un 
gruppo di consulenti esterni, identifica sette elementi caratteristici di questa disciplina: 
- il carattere “transfrontaliero”; 
- l’esistenza di una personalità giuridica; 
- persona giuridica in una sede unica, necessariamente situata nel territorio della Comunità; il  
- riconoscimento di un’ampia capacità giuridica in ciascun ordinamento giuridico nazionale; 
- la possibilità per i membri del GECT di definire, in una convenzione e negli statuti, le 
caratteristiche dei suoi compiti e del suo funzionamento; 
- l’esistenza di organi che consentono alla nuova persona giuridica di esprimere la propria 
volontà e di agire per conto dei membri; 
- un bilancio.  
Tra questi, vale la pena soffermarsi su quella che appare essere la caratteristica più importante del 
Gect, la sua personalità giuridica, che “l’autorizza ad agire direttamente nei confronti dei suoi 
membri, delle istituzioni comunitarie e di terzi”. E’ indubbio che una delle motivazioni che ha 
portato al Gect è stata quella di creare uno strumento standard che consentisse a tutti i paesi membri 
di promuovere e realizzare azioni di cooperazione territoriale e di creare organismi dotati di 
personalità giuridica che la potessero gestire. 
Il Protocollo aggiuntivo di Strasburgo del 1995, stabilisce che possano essere costituiti organismi 
dotati o meno di personalità giuridica (art. 3 e 4): in Italia, dove non è stato ratificato, le euroregioni 
o le comunità di lavoro non possono godere della personalità giuridica. E questo è un problema 
sostanziale, perché una euroregione o un Gect dotati di personalità giuridica possono presentare 
domanda di finanziamento come ente autonomo e distinto da quello degli enti che sono loro 
membri, mentre ciò non può avvenire per organismi che non ne siano dotati. Inoltre, una struttura 
dotata di personalità giuridica può assumere personale permanente che si occupi della gestione delle 
attività (per il Gect, questo viene specificato già nel primo articolo del Regolamento), mentre una 
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  Studio realizzato dal GEPE sotto la direzione del prof. Nicolas LEVRAT nel contesto del 
programma di ricerca del CdR. Sotto la supervisione dell'unità Analisi delle politiche, studi e 
programmazione legislativa e interistituzionale (Gianluca Spinaci, Jaroslaw Lotarski e Lucia Cannellini) e 
della segreteria della commissione COTER (Damian Lluna Taberner). 
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comunità di lavoro, non dotata di personalità giuridica, non può assumere del personale in maniera 
autonoma: devono farlo gli enti locali membri (che in genere destinano dei propri funzionari interni 
a svolgere anche delle mansioni relative alla gestione delle attività della comunità di lavoro). 
Avendo personalità giuridica, un Gect è responsabile verso terzi per i debiti contratti e, qualora 
questi eccedessero le disponibilità, i singoli membri sono responsabili in solido, in maniera 
proporzionale al contributo apportato, ma non viene specificata la natura della responsabilità, se 
questa, cioè, debba essere di diritto pubblico o di diritto privato. Di fatto, ciò dipenderà dalla scelta 
dei membri, che potrebbe essere espressa nello Statuto, e “nella misura in cui le norme di diritto 
nazionale lo consentano”. Tuttavia, la normativa Gect sembra propendere per una personalità di 
diritto pubblico, per quanto quella di diritto privato non sia esplicitamente esclusa. 
Il GECT, con una formula inedita, consente di associare enti di diversi Stati membri senza la 
necessità di sottoscrivere dapprima un accordo internazionale, ratificato dai parlamenti nazionali. 
Gli Stati Membri mantengono tuttavia la prerogativa di poter approvare o rifiutare la partecipazione 
al GECT dei potenziali membri sul rispettivo territorio. Per avviare tutto ciò, occorre che i soggetti 
iniziatori stipulino una Convenzione ed adottino uno Statuto, che vanno notificati alle autorità 
nazionali competenti. Queste hanno tre mesi di tempo per esprimersi. L’eventuale rigetto deve 
essere motivato sulle basi delle disposizioni regolamentari, che, ad esempio escludono dal campo di 
azione dei GECT l’esercizio dei poteri di polizia o l’assunzione di funzioni in materia di giustizia o 
di politica estera. 
Una volta costituiti, i nuovi GECT potranno dotarsi di un’organizzazione stabile, disporre di un 
patrimonio ed assumere del personale. Tutto ciò al fine di programmare, organizzare e gestire azioni 
di cooperazione territoriale su vari livelli:  
- su scala transfrontaliera: concentrandosi su azioni di prossimità e fortemente ancorate alla 
vita quotidiana delle comunità locali; 
- su scala transnazionale: allargando la prospettiva alla pianificazione e gestione congiunta 
dello sviluppo territoriale di macro-regioni a livello europeo; 
- su scala interregionale: mettendo in comune interessi ed esperienze su tematiche specifiche, 
da condividere in un contesto di rete ampia, magari a respiro continentale. 
La cooperazione realizzata tramite i GECT potrà essere supportata dalla programmazione e dai 
finanziamenti comunitari, tramite la politica di coesione o le politiche settoriali, ma anche essere 
alimentata da meccanismi programmatici e finanziari su scala nazionale, regionale e locale. 
Dal punto di vista giuridico, il:  
1. offre uno strumento basato sull’ordinamento giuridico comunitario, in grado di produrre effetti 
uniformi, in ultima istanza tramite ricorso alla Corte di Giustizia. Giuridicamente si tratta di una 
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garanzia molto rilevante. Si ricorda che non vi era una base giuridica così forte, ad esempio, per i 
“contratti tripartiti” (Unione-Stato-Collettività territoriale), che, proposti nel Libro Bianco sulla 
Governance della Commissione Europea (2001), non sono mai effettivamente decollati142; 
2. origina una personalità giuridica autonoma, capace di adottare decisioni che diventano 
giuridicamente vincolanti tra i partner (membri) e verso i terzi, su territori potenzialmente di 
notevole estensione e per una vasta gamma di temi di cooperazione; 
3. permette l’adesione di tutti i livelli di governo territoriale in qualità di membri: le autorità locali, 
regionali, nazionali e le loro associazioni. Di particolare rilievo la possibilità di associare all’interno 
della stessa struttura cooperativa anche le autorità nazionali, essenziale nell’affrontare ambiti di 
cooperazione riservati al livello centrale o per gli Stati Membri non dotati di articolazione regionale 
(per esempio Cipro, Estonia, Lituania, Lettonia, Lussemburgo, Malta, Slovenia, etc.). 
Le potenzialità del GECT quale meccanismo di “multilevel governance” della cooperazione 
territoriale sono ancora più evidenti, considerando la possibile partecipazione anche di altri soggetti 
del partenariato territoriale, quali Università, Agenzie di sviluppo, Enti strumentali, etc.. Da 
sottolineare che il GECT non è titolare di alcuna competenza istituzionale, né può acquisire tale 
titolarità per via derivata.  
Il Regolamento ha generato un dibattito acceso tra le Istituzioni europee e fra gli Stati Membri. In 
effetti l’Unione Europea, per la prima volta, ha “legiferato” nel campo della politica regionale sugli 
aspetti delle strutture legali e dei modelli di governance, piuttosto che sul “business as usual” (pure 
importante) della determinazione di un quadro regolamentare e finanziario per la programmazione 
pluriennale della politica di coesione. Contraddizioni ed ostacoli possono emergere, sia attraverso 
l’adozione delle misure di attuazione a livello nazionale che nella verifica della corrispondenza 
delle diverse condizioni istituzionali, legali ed amministrative disponibili ai partner collocati da una 
parte e dall’altra della frontiera. Tuttavia, il processo “istituzionalizzato” dell’UE potrebbe risultare 
un modo fruttuoso per rendere evidenti questi ostacoli e le possibili soluzioni, collocandoli 
all’interno di un unico contesto giuridico e politico. Gli attori coinvolti hanno quindi l’opportunità e 
la responsabilità di proporre le soluzioni ed i cambiamenti legali, se necessario. Il Regolamento 
GECT può essere effettivamente visto come un processo evolutivo. 
 
GEIE- Gruppo Europeo di Interesse Economico 
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Il regolamento CEE 2137/85 ha istituito il GEIE, come risultato Ue maggiormente concreto verso la 
creazione di enti giuridici di diritto europeo, basati su un diritto d’origine comunitaria e il più 
uniforme possibile nei Paesi membri. Tra i membri del gruppo, per lo più piccoli operatori 
economici, vi è la stipula di un contratto che dà origine ad un nuovo ente, titolare di diritti e 
obbligazioni di qualsiasi natura, o di compiere altri atti giuridici. Alla base della costituzione del 
Geie c’è la partecipazione di più persone fisiche o giuridiche appartenenti a stati diversi. È 
fondamentale che i partner appartengano almeno a due Stati differenti ed è questo il vero limite 
all’uso di questo strumento per gestire i programmi/progetti transnazionali che vedano coinvolti 
partner extra-europei, i quali non possono parteciparvi a pieno titolo. I soggetti parte del Geie 
favoriscono la nascita di diverse posizioni giuridiche, le prime disciplinate dal diritto comunitario, 
le seconde regolate dalla legislazione nazionale di riferimento per il contratto di costruzione del 
Geie. Per garantire il raggiungimento dell`oggetto sociale, ovvero la facilitazione  allo sviluppo 
delle attività economiche dei membri, al GEIE è stata conferita, nella maggior parte degli 
ordinamenti dell`Unione Europea, capacità giuridica.  Questo significa che il GEIE è un organismo 
con propri diritti e doveri; può ad esempio concludere un contratto o effettuare qualsiasi altro atto 
giuridico e davanti al tribunale può citare o esser citato in giudizio, senza per questo essere 
necessariamente una persona giuridica, come per esempio una società di capitali.  
Un GEIE deve tuttavia registrarsi al registro del commercio. Quando è registrato, il GEIE non ha 
più limitazioni  legali per esercitare la sua capacità d`agire; oltre a questo, la sua capacità giuridica 
non assume ulteriore importanza. 
 
13.5 Il Fondo Europeo di Sviluppo Regionale 
 
Il FESR, Fondo Europeo di Sviluppo Regionale, mira a consolidare la coesione economica e sociale 
dell’Unione europea correggendo gli squilibri fra le regioni. Esso contribuisce allo sviluppo e 
all’adeguamento strutturale delle regioni in ritardo di sviluppo, ,  delle zone che presentano 
svantaggi geografici o naturali, quali le isole, le zone di montagna, le zone scarsamente popolate e 
le regioni di frontiera, nonché alla riconversione economica delle regioni industriali in declino  
Le disposizioni comuni relative ai Fondi strutturali e al Fondo di coesione sono contenute nel 
regolamento (CE) n. 1083/2006 del Consiglio, dell'11 luglio 2006, recante disposizioni generali sul 
Fondo europeo di sviluppo regionale, sul Fondo sociale europeo e sul Fondo di coesione. 
Dovrebbero essere stabilite disposizioni specifiche in merito al tipo di attività che possono essere 
finanziate dal FESR nell'ambito degli obiettivi definiti nel suddetto regolamento. L'intervento del 
FESR è inquadrato in una strategia globale per la politica di coesione che ne garantisca una 
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maggiore concentrazione sulle priorità comunitarie. L'attuazione efficiente ed efficace dell'azione 
sostenuta dal FESR dipende da una buona governance e dal partenariato tra tutti gli operatori 
territoriali e socioeconomici interessati, in particolare gli enti regionali e locali, nonché tra tutti gli 
altri organismi appropriati durante le varie fasi di attuazione dei programmi operativi cofinanziati 
dal FESR143.  Gli Stati membri e la Commissione garantiscono che non vi siano discriminazioni 
fondate sul sesso, la razza o l'origine etnica, la religione o le convinzioni personali, gli handicap, 
l'età o le tendenze sessuali durante le varie fasi di attuazione dei programmi operativi cofinanziati 
dal FESR. Il regolamento (CE) n. 1083/2006 definisce i compiti del Fondo europeo di sviluppo 
regionale (FESR), il campo di applicazione del suo intervento con riguardo agli obiettivi 
«Convergenza», «Competitività regionale e occupazione» e «Cooperazione territoriale europea».  
In sintesi, il FESR finanzia: 
- ricerca, sviluppo e innovazione;  
- miglioramento dell’accesso e della qualità delle tecnologie dell’informazione e della 
comunicazione; 
- cambiamento climatico e transizione verso un’economia a basse emissioni di carbonio;  
- sostegno alle PMI;  
- servizi di interesse economico generale;  
- infrastrutture delle telecomunicazioni, dei trasporti e dell’energia;  
- rafforzamento della capacità istituzionale e amministrazione pubblica efficiente; 
- infrastrutture sanitarie, sociali e scolastiche e 
- sviluppo urbano sostenibile. 
L'allargamento a 27 dell'Unione ha reso necessario apportare alcune novità sia nel funzionamento 
degli organi comunitari sia nella gestione delle politiche. Per questo motivo la nuova politica di 
coesione 2007 - 2013 si presenta rinnovata negli obiettivi, nella programmazione e negli strumenti. 
 
 13.5.1 Convergenza 
 
Nell'ambito dell'obiettivo «Convergenza», il FESR concentra il suo intervento sul sostegno allo 
sviluppo economico sostenibile e integrato, a livello regionale e locale, e all'occupazione, 
mobilitando e rafforzando la capacità endogena tramite programmi operativi volti 
all'ammodernamento e alla diversificazione delle strutture economiche e alla creazione e al 
mantenimento di posti di lavoro stabili. Ciò è ottenuto principalmente perseguendo le seguenti 
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priorità, mediante una precisa combinazione di politiche secondo le specificità di ciascuno Stato 
membro: 
i. ricerca e sviluppo tecnologico (R&ST), innovazione e imprenditorialità, incluso il 
rafforzamento delle capacità di ricerca e sviluppo tecnologico e la loro integrazione nello 
Spazio europeo della ricerca, comprese le infrastrutture; aiuto alla R&ST in particolare nelle 
PMI e al trasferimento di tecnologie; miglioramento dei legami tra le PMI, gli istituti di 
istruzione terziaria, gli istituti di ricerca e i centri di ricerca e tecnologici; sviluppo di reti di 
imprese, partenariato pubblico-privato e agglomerati di imprese; sostegno alla fornitura di 
servizi tecnologici e aziendali ai gruppi di PMI; incentivazione dell'imprenditorialità e 
finanziamento dell'innovazione per le PMI tramite strumenti di ingegneria finanziaria;  
ii. società dell'informazione, incluso lo sviluppo di infrastrutture di comunicazioni elettroniche, 
contenuti, servizi e applicazioni locali; miglioramento dell'accesso sicuro ai servizi pubblici 
on line e sviluppo di tali servizi; aiuti e servizi alle PMI ai fini dell'adozione e di un uso 
efficace delle tecnologie dell'informazione e della comunicazione (TIC) ovvero dello 
sfruttamento di nuove idee;  
iii. iniziative locali per lo sviluppo e supporto alle infrastrutture che forniscono servizi zonali 
per creare nuovi posti di lavoro, laddove tali azioni esulano dal campo d'applicazione del 
regolamento (CE) n. 1081/2006; 
iv. ambiente, inclusi gli investimenti connessi all'approvvigionamento idrico, alla gestione delle 
acque e dei rifiuti, al trattamento delle acque reflue e alla qualità dell'aria; prevenzione, 
controllo e lotta contro la desertificazione; prevenzione e controllo integrato 
dell'inquinamento; interventi volti a mitigare gli effetti del cambiamento climatico; recupero 
dell'ambiente fisico, inclusi i siti e i terreni contaminati e riconversione dei siti industriali in 
abbandono; promozione della biodiversità e tutela del patrimonio naturale, compresi 
investimenti in siti Natura 2000144; aiuti alle PMI per promuovere modelli sostenibili di 
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  I siti Natura 2000 sono istituiti dall’articolo 6 della direttiva «Habitat» (92/43/CEE). In un’ottica di 
integrazione esso indica i vari compiti necessari per tutelare gli interessi di conservazione della natura dei siti. L’articolo 
6, paragrafo 1, concerne l’introduzione delle necessarie misure di conservazione ed è incentrato su interventi positivi e 
proattivi. L’articolo 6, paragrafo 2 concerne le disposizioni per evitare il degrado degli habitat e la perturbazione delle 
specie significative. L’accento è quindi di carattere preventivo. I paragrafi 3 e 4 stabiliscono una serie di salvaguardie 
procedurali e concrete che disciplinano i piani ed i progetti atti ad avere incidenze significative su un sito Natura 2000. 
All’interno di questa struttura si può osservare una distinzione tra il paragrafo 1 ed il paragrafo 2 che definiscono un 
regime generale ed i paragrafi 3 e 4 che definiscono una procedura applicabile a circostanze specifiche 
 Fonte: Ufficio delle pubblicazioni ufficiali delle Comunità europee, Lussemburgo, 2000. 
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produzione tramite l'introduzione di sistemi di gestione ambientale economicamente validi e 
l'adozione e l'utilizzo di tecnologie per la prevenzione dell'inquinamento;  
v. prevenzione dei rischi, inclusa l'elaborazione e l'attuazione di piani intesi a prevenire e 
gestire i rischi naturali e tecnologici;  
vi. turismo, inclusa la valorizzazione delle risorse naturali in quanto potenziale di sviluppo per 
un turismo sostenibile; tutela e valorizzazione del patrimonio naturale a sostegno dello 
sviluppo socioeconomico; aiuti per migliorare l'offerta di servizi turistici tramite nuove 
prestazioni con più alto valore aggiunto e per incoraggiare nuove forme più sostenibili di 
turismo;  
vii. investimenti nella cultura, inclusa la protezione, la valorizzazione e la tutela del patrimonio 
culturale; sviluppo di infrastrutture culturali a sostegno dello sviluppo socioeconomico, del 
turismo sostenibile e del miglioramento delle attrattive regionali; aiuti per migliorare 
l'offerta di servizi culturali tramite nuove prestazioni con più alto valore aggiunto;  
viii. investimenti nei trasporti, incluso il miglioramento delle reti transeuropee e i collegamenti 
alla rete TEN-T (dall'inglese Trans-European Networks – Transport145), strategie integrate 
per un trasporto pulito, che contribuiscano a migliorare l'accesso di passeggeri e merci ai 
servizi nonché la qualità di questi ultimi, ad ottenere un maggiore equilibrio della 
ripartizione modale dei trasporti, a potenziare i sistemi intermodali e a ridurre l'impatto 
ambientale; 
ix. investimenti nel settore dell'energia, incluso il miglioramento delle reti transeuropee, che 
contribuiscano a migliorare la sicurezza dell'approvvigionamento, l'integrazione degli aspetti 
ambientali, l'efficienza energetica e lo sviluppo delle energie rinnovabili; 
x. investimenti nell'istruzione, compresa la formazione professionale, che contribuiscano ad 
aumentare le attrattive e la qualità della vita;  
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 Delineate dall'Unione europea negli anni ottanta, comprendono: la rete stradale trans-europea; la rete 
ferroviaria trans-europea (che a sua volta include sia la rete ferroviaria convenzionale trans-europea che la rete 
ferroviaria  ad alta velocità trans-europea); la rete fluviale trans-europea e porti per la navigazione interna; la rete di 
porti marittimi trans-europea; la rete marittima trans-europea (detta anche "autostrade del mare") (aggiunta all'elenco 
dalla Direttiva N. 884/2004/CE); la rete aeroportuale trans-europea; la rete combinata di trasporto trans-europea; la rete 
di informazione e gestione dello spedizionamento trans-europea; la rete di gestione del traffico aereo trans-europea che 
comprende il Single European Sky e i concetti di ricerca ATM sul Single European Sky; la rete di posizionamento e 
navigazione satellitare trans-europea. Esse sono parte di un più ampio sistema di "reti trans-europee" (TEN) che, oltre 
alle reti di trasporto, includono anche le "reti di telecomunicazioni trans-europee" (eTEN) e le "reti energetiche trans-
europee".  
 Fonte: Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti, Italia. 
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xi. investimenti nella sanità e nelle infrastrutture sociali che contribuiscano allo sviluppo 
regionale e locale e ad aumentare la qualità della vita. 
 
 13.5.2 Competitività regionale e occupazione 
 
Nell'ambito dell'obiettivo «Competitività regionale e occupazione», l'intervento del FESR nel 
quadro delle strategie di sviluppo sostenibile, nel promuovere l'occupazione, si concentra 
principalmente sulle tre seguenti priorità: 
-  innovazione ed economia della conoscenza, ivi compresa la creazione e il 
rafforzamento di efficaci sistemi economici regionali dell'innovazione, di relazioni 
sistemiche tra i settori pubblico e privato, le università e i centri tecnologici, che tengano 
conto delle esigenze locali, e in particolare del rafforzamento delle capacità regionali di 
R&ST e innovazione direttamente legate agli obiettivi regionali di sviluppo economico 
tramite il sostegno a centri di competenza industriali od operanti su specifiche tecnologie;  
- ambiente e prevenzione dei rischi, in particolare la bonifica dei terreni contaminati, la 
promozione dell’efficienza energetica, dei trasporti pubblici urbani non inquinanti e 
l’elaborazione di piani per prevenire e gestire i rischi naturali e tecnologici;  
- accesso ai servizi di trasporto e di telecomunicazioni di interesse economico generale, in 
particolare il potenziamento delle reti di trasporto secondarie, mediante il miglioramento 
dei collegamenti con le reti TEN-T, con gli snodi ferroviari, gli aeroporti e i porti regionali 
o con le piattaforme multimodali, nonché l’incoraggiamento dell’accesso alle tecnologie 
dell’informazione e della comunicazione (TIC) da parte delle PMI146. 
 
 13.5.3 Cooperazione territoriale europea 
 
Nell'ambito dell'obiettivo «Cooperazione territoriale europea», l'intervento del FESR si concentra 
sulle seguenti priorità: 
i. realizzazione di attività economiche, sociali e ambientali transfrontaliere mediante strategie 
comuni di sviluppo territoriale sostenibile, in particolare la  promozione 
dell'imprenditorialità, segnatamente, sviluppo delle PMI, del turismo, della cultura e del 
commercio transfrontaliero; promozione e miglioramento della protezione e della gestione 
congiunte delle risorse naturali e culturali nonché della prevenzione dei rischi naturali e 
tecnologici; rafforzamento dei collegamenti tra le zone urbane e rurali; riduzione 





dell'isolamento tramite un migliore accesso alle reti e ai servizi di trasporto, informazione e 
comunicazione, nonché ai sistemi e agli impianti transfrontalieri di approvvigionamento 
idrico ed energetico e a quelli di smaltimento dei rifiuti;  
ii. creazione e sviluppo della cooperazione transnazionale, inclusa la cooperazione bilaterale 
tra regioni marittime, tramite il finanziamento di reti ed azioni che favoriscano uno sviluppo 
territoriale integrato, concentrate principalmente sulle seguenti priorità: innovazione, 
creazione e sviluppo di reti scientifiche e tecnologiche e rafforzamento delle capacità 
regionali di R&ST e innovazione che contribuiscano direttamente allo sviluppo economico 
equilibrato delle zone transnazionali.  
iii. rafforzamento dell'efficacia della politica regionale grazie alla promozione. Si tratta in 
particolare di promuovere la creazione di reti e lo scambio di esperienze tra le autorità 
regionali e locali.  
Su richiesta degli Stati membri, la Commissione può proporre nuove regole per alcune categorie di 
spese in sostituzione delle regole nazionali. Spetta agli stati membri il compito di designare 
un’autorità unica di gestione, un’autorità di certificazione e un’autorità unica di controllo.  
Per essere selezionato per ottenere un finanziamento, un progetto deve comprendere beneficiari di 
almeno due paesi, che devono operare in modo congiunto almeno in due dei quattro settori seguenti: 
sviluppo, attuazione, risorse umane e finanziamento. In caso di cooperazione transnazionale, può 
essere attuato un programma in un solo stato membro, a condizione che sia stato presentato da 
almeno due Stati.  
Il programma operativo deve contenere in particolare le informazioni seguenti: 
- un’analisi con i punti di forza e di debolezza della cooperazione; 
- una giustificazione delle priorità selezionate; 
- informazioni sulle priorità e gli obiettivi specifici; 
- la ripartizione dei settori d’intervento per categoria; 
- un piano di finanziamento; 
- le disposizioni di attuazione; 
- l’elenco indicativo dei grandi progetti. 
 
 13.5.4 Sviluppo urbano sostenibile 
 
A parte le attività sopra elencate, il FESR presta, se del caso, particolare attenzione alle aree urbane, 
sostenendo  lo sviluppo di strategie partecipative, integrate e sostenibili per far fronte all'elevata 
concentrazione di problemi economici, ambientali e sociali che colpiscono tali aree. Tali strategie 
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promuovono lo sviluppo urbano sostenibile mediante attività quali il rafforzamento della crescita 
economica, il recupero dell'ambiente fisico, la riconversione dei siti industriali in abbandono, la 
tutela e la valorizzazione del patrimonio naturale e culturale, la promozione dell'imprenditorialità, 
l'occupazione e lo sviluppo delle comunità locali, nonché la prestazione di servizi alla popolazione, 
tenendo conto dei cambiamenti nelle strutture demografiche. 
Infine, il FESR contribuisce a finanziare i maggiori costi determinati dall’ubicazione geografica 
delle regioni ultraperiferiche, nonché: 
- il sostegno ai trasporti delle merci e l’avvio dei servizi di trasporto; 
- il sostegno legato alle difficoltà di stoccaggio, la manutenzione degli strumenti di 
produzione e l’insufficienza di capitale umano sul mercato del lavoro locale147. 
 
13.6 Il Fondo Sociale Europeo (2007-2013) 
 
Contribuendo alla coesione economica, sociale e territoriale, il Fondo sociale europeo (FSE) 
rappresenta il principale strumento finanziario dell’Unione europea per investire nelle risorse 
umane. Consente di accrescere le opportunità di occupazione dei cittadini europei, promuovere lo 
sviluppo dell’istruzione e migliorare la situazione dei soggetti più vulnerabili a rischio di povertà.  
Il Fondo è disciplinato dalle disposizioni del regolamento (CE) n. 1083/2006. Tale  regolamento 
prevede il raggiungimento di quattro obiettivi tematici dell’FSE all’interno dell’Unione: 
- promuovere l’occupazione e sostenere la mobilità dei lavoratori; 
- promuovere l’inclusione sociale e lottare contro la povertà; 
- investire in istruzione, competenze e apprendimento permanente e 
- migliorare la capacità istituzionale e un’efficiente amministrazione pubblica. 
In particolare, il Fondo fornisce sostegno alle azioni in linea con le misure prese dagli Stati membri 
sulla base degli orientamenti adottati nell'ambito della strategia europea per l'occupazione, inseriti 
negli orientamenti integrati per la crescita e l'occupazione, e delle raccomandazioni che li 
accompagnano.  
Nello svolgere tali  compiti il Fondo promuove le priorità della Comunità riconducibili all'esigenza 
di potenziare la coesione sociale, rafforzare la produttività e la competitività e promuovere la 
crescita economica e lo sviluppo sostenibile. In tale contesto, il Fondo tiene conto delle priorità 
pertinenti e degli obiettivi della Comunità nei settori dell'istruzione e formazione, aumentando la 
partecipazione al mercato del lavoro delle persone economicamente inattive, combattendo 
l'esclusione sociale (in particolare per le categorie svantaggiate, come le persone con disabilità) e 





promuovendo l'uguaglianza tra donne e uomini e la non discriminazione. 
È tuttavia necessario che l’FSE contribuisca anche al conseguimento di altri obiettivi tematici, come 
il sostegno alla transizione verso un’economia a basse emissioni di carbonio, resistente ai 
cambiamenti climatici ed efficiente nell’uso delle risorse, il miglioramento dell’utilizzo delle 
tecnologie dell’informazione e della comunicazione, il rafforzamento della ricerca, dello sviluppo 
tecnologico e dell’innovazione e il miglioramento della competitività delle piccole e medie imprese 
(PMI). 
Per il periodo 2007 - 2013, le disposizioni generali sul Fondo europeo di sviluppo regionale, sul 
Fondo sociale europeo e sul Fondo di coesione prevedono che il FSE sostenga azioni rientranti 
nell'obiettivo "Convergenza" (per le regioni meno sviluppate) e nell'obiettivo "Competitività 
regionale e occupazione" (che si prefigge di anticipare e promuovere i cambiamenti economici per 
far fronte alle sfide), quali: 
- accrescere l'adattabilità dei lavoratori, delle imprese e degli imprenditori, al fine di 
migliorare l'anticipazione e la gestione positiva dei cambiamenti economici, promuovendo 
in particolare: l'apprendimento permanente e maggiori investimenti nelle risorse umane da 
parte delle imprese, in particolare le PMI, e dei lavoratori, tramite lo sviluppo e l'attuazione 
di sistemi e strategie, tra cui l'apprendistato, che garantiscano un più agevole accesso alla 
formazione, in particolare per i lavoratori meno qualificati e più anziani; lo sviluppo delle 
qualifiche e delle competenze; la diffusione di tecnologie della comunicazione e 
dell'informazione, dell'apprendimento per via elettronica (e-learning), di tecnologie 
rispettose dell'ambiente e delle competenze in materia di gestione; la promozione 
dell'imprenditorialità,  dell'innovazione e della creazione di imprese; 
- migliorare l'accesso all'occupazione e l'inserimento sostenibile nel mercato del lavoro per le 
persone in cerca di lavoro e per quelle inattive; prevenire la disoccupazione, in particolare la 
disoccupazione di lunga durata e la disoccupazione giovanile; incoraggiare l'invecchiamento 
attivo e prolungare la vita lavorativa e accrescere la partecipazione al mercato del lavoro;   
attuare misure attive e preventive che consentano l'individuazione precoce delle esigenze 
con piani d'azione individuali ed un sostegno personalizzato, quale la formazione «su 
misura», la ricerca di lavoro, il ricollocamento e la mobilità, le attività lavorative autonome 
e la creazione di imprese, comprese le imprese cooperative, gli incentivi alla partecipazione 
al mercato del lavoro; azioni specifiche e trasversali finalizzate a migliorare l'accesso 
all'occupazione e ad accrescere la partecipazione sostenibile e l'avanzamento delle donne 
nell'occupazione e a ridurre la segregazione di genere sul mercato del lavoro, fra l'altro 
affrontando alla radice le cause, dirette e indirette, dei differenziali retributivi di genere;  
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azioni specifiche finalizzate ad aumentare la partecipazione dei migranti al mondo del 
lavoro, rafforzando in tal modo la loro integrazione sociale; facilitare la mobilità geografica 
e occupazionale dei lavoratori e l'integrazione dei mercati transfrontalieri del lavoro, tramite, 
fra l'altro, l'orientamento, la formazione linguistica e il riconoscimento delle competenze e 
delle abilità acquisite; 
- potenziare l'inclusione sociale delle persone svantaggiate ai fini della loro integrazione 
sostenibile nel mondo del lavoro e combattere ogni forma di discriminazione nel mercato 
del lavoro, promuovendo in particolare percorsi di integrazione e reinserimento nel mondo 
del lavoro per le persone svantaggiate, quali gli emarginati sociali, i giovani che lasciano 
prematuramente la scuola, le minoranze, le persone con disabilità e coloro che prestano 
assistenza a persone non autosufficienti, attraverso misure di occupabilità anche nel settore 
dell'economia sociale, l'accesso all'istruzione e alla formazione professionale, nonché misure 
di accompagnamento e relativi servizi di sostegno, servizi collettivi e di assistenza che 
migliorino le possibilità di occupazione;  accettazione della diversità sul posto di lavoro e 
lotta alla discriminazione nell'accesso al mercato del lavoro e nell'avanzamento nello stesso, 
anche tramite iniziative di sensibilizzazione, il coinvolgimento delle comunità locali e delle 
imprese e la promozione di iniziative locali nel settore dell'occupazione; 
- potenziare il capitale umano promuovendo, in particolare;  l'elaborazione e l'introduzione di 
riforme dei sistemi di istruzione e di formazione, al fine di sviluppare l'occupabilità, il 
miglioramento della pertinenza al mercato del lavoro dell'istruzione e della formazione 
iniziale e professionale e l'aggiornamento costante delle competenze dei formatori, avendo 
come finalità l'innovazione e un'economia basata sulla conoscenza;  attività di rete tra gli 
istituti di istruzione superiore, i centri di ricerca e tecnologici e le imprese; promuovere 
partenariati, patti e iniziative tramite la creazione di reti di soggetti interessati, quali parti 
sociali e organizzazioni non governative, a livello transnazionale, nazionale, regionale e 
locale, al fine di promuovere riforme nei settori dell'occupazione e dell'integrazione nel 
mercato del lavoro. 
Gli Stati membri provvedono affinché le azioni sostenute dal Fondo siano coerenti con la strategia 
europea per l'occupazione e contribuiscano alle azioni avviate nel contesto di quest'ultima. Essi 
accertano in particolare che la strategia contenuta nel quadro di riferimento strategico nazionale e le 
azioni contenute nei programmi operativi promuovano gli obiettivi, le priorità e i traguardi della 
strategia in ciascuno Stato membro nel quadro dei programmi nazionali di riforma e dei piani 
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d'azione nazionali per l'inclusione sociale148. 
Gli Stati membri concentrano inoltre il sostegno, laddove il Fondo può contribuire alle politiche, 
sull'attuazione delle pertinenti raccomandazioni in materia di occupazione di cui all'articolo 128, 
paragrafo 4, del trattato, nonché dei pertinenti obiettivi della Comunità relativi all'occupazione in 
materia di inclusione sociale, istruzione e formazione. Gli Stati membri procedono in tal senso 
all'interno di un quadro di programmazione stabile. 
 Nell'ambito dei programmi operativi le risorse sono canalizzate dove la necessità è maggiore e si 
concentrano sui settori nei quali il sostegno del Fondo può contribuire significativamente al 
conseguimento degli obiettivi del programma. Per massimizzare l'efficacia del sostegno del Fondo, i 
programmi operativi tengono particolarmente conto, se del caso, delle regioni e delle località colpite 
dai problemi più gravi, quali le zone urbane svantaggiate e le regioni ultraperiferiche, le zone rurali 
in declino e le zone dipendenti dalla pesca, e quelle particolarmente colpite dagli effetti negativi 
delle delocalizzazioni di imprese. 
Per semplificare l’impiego dell’FSE, in particolare per i piccoli operatori, il progetto di regolamento 
propone opzioni di costo semplificate. Inoltre, per le operazioni di modesta entità, si propone 
l’obbligo per gli Stati membri di utilizzare tabelle standard di costi unitari o importi forfettari. Tale 
soluzione può ridurre gli oneri amministrativi relativi al 50 % dei progetti. 
 13.7  Fondo di Coesione (2007-2013) 
 
Il Fondo di coesione opera nell'ambito dell'obiettivo "Convergenza", volto, appunto, a velocizzare 
la convergenza degli Stati membri e delle regioni meno sviluppate. 
La missione è di potenziare la coesione economica e sociale dell'Unione europea in una prospettiva 
di sostegno allo sviluppo sostenibile. Il Fondo è disciplinato dal regolamento (CE) n. 1084/2006 del 
Consiglio. 
Questo Fondo interviene, assicurando un adeguato equilibrio e tenendo conto del fabbisogno 
specifico di investimenti e infrastrutture di ciascuno Stato membro beneficiario, a sostegno di azioni 
nei seguenti settori:  
- le reti transeuropee di trasporto e in particolare i progetti prioritari di interesse europeo; 
- aspetti relativi all'ambiente che rientrano nell'ambito delle priorità attribuite alla politica 
comunitaria di tutela ambientale in virtù del programma di azione in materia di ambiente. In 
tale contesto il Fondo può intervenire anche nei settori collegati allo sviluppo sostenibile che 
presentano chiari vantaggi ambientali, quali l'efficienza energetica e le energie rinnovabili e, 
nel settore dei trasporti al di fuori delle reti transeuropee, le ferrovie, le vie navigabili 





fluviali, il trasporto marittimo, i sistemi multimodali di trasporto e la loro interoperabilità, la 
gestione del traffico stradale, marittimo e aereo, il trasporto urbano pulito e il trasporto 
pubblico. 
L'adeguato equilibrio dell'intervento è stabilito in partenariato tra Stati membri e Commissione. 
L'assistenza finanziaria del Fondo è condizionale nella misura in cui il Consiglio riconosce un 
deficit pubblico eccessivo in uno Stato membro beneficiario e constata che lo Stato membro non ha 
svolto alcuna azione in risposta ad una raccomandazione. In quest'ultimo caso, il Consiglio può 
sospendere, totalmente o parzialmente, gli impegni del Fondo. Non sono ammissibili a un 
contributo del Fondo di coesione l'Iva recuperabile, gli interessi debitori, l'acquisto di terreni per un 
importo superiore al 10% delle spese totali ammissibili.  
Dalle ricerche fatte si è constatato che le città sono i motori dell’economia europea e possono essere 
considerate catalizzatori di creatività e innovazione dell’UE. Il 68% circa della popolazione europea 
risiede in una regione metropolitana; le regioni metropolitane generano il 67% del PIL dell’Unione 
europea. Al tempo stesso, tali regioni rappresentano anche i luoghi in cui problemi persistenti quali 
disoccupazione, segregazione e povertà sono più accentuati. Le politiche perseguite in relazione alle 
aree urbane rivestono, quindi, un significato più ampio per l’Unione europea nel suo complesso. 
Le molteplici dimensioni – ambientale, economica, sociale e culturale – della vita urbana sono 
intrecciate tra loro, pertanto uno sviluppo urbano positivo può essere conseguito solo mediante un 
approccio integrato. È necessario coniugare misure concernenti il rinnovamento materiale urbano 
con misure intese a promuovere l’istruzione, lo sviluppo economico, l’inclusione sociale e la 
protezione ambientale.  
La nascita di intense collaborazioni tra cittadini, società civile, economia locale e i diversi livelli 
amministrativi costituisce, inoltre, un prerequisito di tale processo. Un approccio di questo tipo è 
fondamentale in questo momento, considerate le difficili sfide a cui oggi sono chiamate le città 
europee, che spaziano da specifici cambiamenti demografici alle conseguenze della stagnazione 
economica in termini di creazione di posti di lavoro e progresso sociale e all’impatto dei 
cambiamenti climatici. La risposta a tali sfide sarà decisiva per la realizzazione della società 
intelligente, sostenibile e inclusiva pensata dalla strategia Europa 2020. 
Per questo motivo, il 29 giugno 2011 la Commissione ha adottato una proposta che stabilisce il 
prossimo Quadro finanziario pluriennale per il periodo 2014-2020, un bilancio per realizzare la 
strategia Europa 2020: in questo progetto l’attenzione per i centri urbani è più significativa rispetto 
al periodo 2007-20014. Nella sua proposta, la Commissione ha stabilito che la politica di coesione 
rimarrà un elemento essenziale del futuro pacchetto finanziario e ha sottolineato il suo ruolo 
centrale nella realizzazione della strategia Europa 2020. 
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La Commissione ha proposto modifiche importanti delle modalità di elaborazione e attuazione della 
politica di coesione. Le principali caratteristiche della proposta sono la concentrazione dei 
finanziamenti su un minor numero di priorità, meglio collegate all'attuazione della strategia Europa 
2020, il conseguimento dei risultati e il monitoraggio dei progressi in funzione degli obiettivi 
concordati, aumentando il ricorso alle condizionalità e semplificando l'esecuzione. 
Il regolamento COM(2011) 611 definitivo149 stabilisce le disposizioni generali che regolano la 
cooperazione territoriale europea. Esso trae spunto dal lavoro intrapreso fin dalla pubblicazione 
della Quarta relazione sulla coesione, nel maggio 2007, che ha analizzato le principali sfide che lo 
sviluppo regionale avrebbe dovuto affrontare nei decenni a venire ed ha avviato il dibattito sulla 
futura politica di coesione.  
La politica di coesione è lo strumento d'investimento principale a sostegno delle principali priorità 
dell'Unione contenute nella strategia Europa 2020. Esso si concentra sui paesi e sulle regioni le cui 
necessità sono maggiori. Uno dei principali successi dell'UE è stata la sua capacità di migliorare il 
tenore di vita di tutti i suoi cittadini. Ciò è stato possibile non solo contribuendo allo sviluppo e alla 
crescita delle regioni e degli Stati membri più poveri, ma anche grazie al ruolo svolto 
nell'integrazione del mercato interno, le cui dimensioni consentono a tutte le regioni dell'UE di 
accedere a nuovi mercati e di realizzare economie di scala, a prescindere dalla loro ricchezza o dalle 
loro dimensioni. La valutazione della precedente spesa della Commissione ha rivelato molti esempi 
di valore aggiunto e di investimenti che hanno apportato crescita e posti di lavoro, che non 
sarebbero stati realizzati senza il sostegno del bilancio dell'UE. Tuttavia, i risultati mostrano anche 
una certa dispersione e la mancanza di priorità. In un momento in cui i fondi pubblici sono scarsi e 
gli investimenti a favore della crescita sono più necessari che mai, la Commissione ha deciso di 
proporre modifiche importanti alla politica di coesione. 
La proposta si inserisce nel quadro dei nuovi regolamenti per la politica di coesione per il periodo 
2014-2020. La cooperazione territoriale europea è uno degli obiettivi della politica di coesione e 
fornisce un quadro per realizzare azioni comuni e scambi politici fra attori di diversi Stati membri a 
livello nazionale, regionale e locale. Ciò è tanto più importante in quanto le sfide affrontate dagli 
Stati membri e dalle regioni prescindono con sempre maggior frequenza dalle frontiere 
nazionali/regionali e richiedono l'adozione di azioni comuni di cooperazione a un livello territoriale 
appropriato. La cooperazione territoriale europea può quindi apportare un importante contributo al 
consolidamento dell'obiettivo del trattato in materia di coesione territoriale. Si attribuisce un valore 
particolare alla cooperazione territoriale europea in quanto: 
                                                 
149
  Proposta di REGOLAMENTO DEL PARLAMENTO EUROPEO E DEL CONSIGLIO recante disposizioni 
specifiche per il sostegno del Fondo europeo di sviluppo regionale all'obiettivo di cooperazione territoriale europea, 
Bruxelle 6 ottobre 2011.  
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- per la maggior parte dei problemi transfrontalieri, è possibile trovare una soluzione efficace 
con la cooperazione di tutte le regioni coinvolte al fine di evitare costi sproporzionati per 
taluni e fenomeni di parassitismo da parte di altri (ad es., in materia di inquinamento 
ambientale transfrontaliero); 
- la cooperazione può fornire un meccanismo efficace per condividere le buone prassi e 
imparare a diffondere le conoscenze (ad es., migliorando la concorrenza); 
- grazie al ricorso alle economie di scala e al raggiungimento di una massa critica, la 
cooperazione può consentire di trovare una soluzione maggiormente efficace a un problema 
specifico (definizione dei cluster per la promozione di ricerca e innovazione); 
- la governance può altresì migliorare grazie al coordinamento delle politiche di settore, delle 
azioni e degli investimenti su scala transfrontaliera e transnazionale; 
- le relazioni di vicinato con i paesi confinanti dell'UE tramite i programmi di cooperazione 
attuati alle frontiere esterne possono contribuire alla sicurezza e alla stabilità e a instaurare 
relazioni reciprocamente proficue. 
In alcuni contesti come i bacini marittimi e le regioni costiere, la cooperazione e gli interventi 
transnazionali sono indispensabili per sostenere la crescita, l'occupazione e una gestione 
ecosistemica. 
Gli orientamenti politici generali concernenti la futura politica di coesione sono applicabili anche 




















14.1 L’atto costitutivo della EA 
         
 
Nei capitolo precedenti abbiamo visto lo sviluppo delle Euroregioni negli ultimi anni, nonché 
l’appoggio dell’UE a questa nuova forma di cooperazione transfrontaliera. L’obiettivo è quello di 
realizzare progetti per i quali i confini amministrativi non costituiscano un ostacolo allo sviluppo 
equilibrato ed alla coesione economica e sociale all’interno dell’Unione Europea, e non solo, ma 
anche con gli Stati geograficamente più vicini ed ormai prossimi all’adesione. 
Una particolare attenzione è stata dedicata all’area balcanica, un’area nel vecchio continente dove vi 
erano notevoli disparità di reddito, nonché da tempo oggetto di guerre e conflitti, e che veniva vista 
come un vulcano all’interno dell’Europa pronto ad esplodere in qualsiasi momento. Non solo, ma la 
preoccupante crescita negli anni Novanta delle attività della criminalità organizzata e dei flussi di 
immigrazione clandestina aveva stimolato una riflessione sull’esigenza di costruire una rete di 
cooperazione di alto profilo fra quei paesi. Allo stesso tempo quest’area di cooperazione offre 
opportunità molteplici. In più il Mare Adriatico, considerando i processi globali, sta acquisendo una 
sempre maggiore importanza strategica per l’intera EU, in termini di flussi commerciali tra l’EU e 
l’Oriente. L’Adriatico e’ dunque non solo un ponte tra i popoli sulle sue sponde, ma anche un ponte 
strategico dell’EU verso l’Asia e le sue nuove potenze economiche150.La prima iniziativa Adriatico-
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 Del Bianco D, L’esperienza dell'euroregione dell'Alto Adriatico, ISIG, Gorizia, 2008. 
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Ionica (IAI151) è nata da una proposta lanciata nel Settembre 1997 dal Ministero degli Esteri italiano 
in costante coordinamento e raccordo con le altre Amministrazioni dello Stato interessate e con i 
partner italiani d’oltre Adriatico. Successivamente la Dichiarazione di Colonia (Giugno 1999), che 
costitutiva il Patto di Stabilità, ha accolto con grande favore la proposta italiana sullo sviluppo e la 
sicurezza nell’Adriatico e nello Ionio. Le conclusioni del Consiglio Europeo di Tampere (Ottobre 
1999) hanno poi ribadito l’importanza sia del contributo dato dall’Iniziativa allo sviluppo della 
Regione balcanica, sia dell’apporto fornito agli obiettivi stessi del Patto di Stabilità. Un anno più 
tardi si conclude con la Conferenza di Ancona del 19-20 Maggio 2000.152 
L’Iniziativa Adriatico-Ionica rappresenta uno strumento finalizzato al rafforzamento ed al 
consolidamento della cooperazione tra i paesi delle due sponde in una vasta gamma di settori. Tale 
cooperazione, infatti,  consente di affrontare in maniera concreta e pragmatica tematiche di comune 
e preminente interesse, quali la cultura, la cooperazione interuniversitaria, la lotta alla criminalità 
organizzata, la difesa dell’ambiente, l’incentivazione del turismo, la cooperazione economica, lo 
sviluppo dei trasporti e la cooperazione marittima. Con lo svolgimento ad Ancona della 
“Conferenza per lo sviluppo e la sicurezza dell’Adriatico e dello Ionio”, l’Italia ha voluto 
promuovere, di concerto con gli altri Paesi membri dell’Unione Europea e con la Commissione 
Europea, un progetto di alto profilo per la sicurezza e la cooperazione nell’Adriatico e nello Ionio: 
si è posta l’obiettivo di favorire il superamento delle problematiche e delle tensioni presenti 
nell’area e quello di valorizzare le opportunità offerte da un’azione concertata in vista della 
stabilizzazione e dello sviluppo della regione153. 
Lo svolgimento della Conferenza di Ancona ha sottolineato in maniera evidente l’importanza che 
l’Italia attribuisce alla dimensione regionale e sub-regionale della sicurezza nell’area balcanico-
adriatica. A seguito della Conferenza di Ancona si sono svolti ulteriori incontri tra rappresentanti 
                                                 
151
   La Presidenza ha durata annuale a ruotazione fra i membri in ordine alfabetico; Il Consiglio Adriatico 
Ionico (organo decisionale) è formato dai Ministri degli esteri di tutti i paesi membri, si riusnisce una volta l’anno (può 
essere convocato anche per incontri straordinari) Il Comitato degli alti funzionari ('organo esecutivo) con il compito di 
preparare i lavori del Consiglio; si riunisce tre volte all’anno. Il Segretariato permanente dell'Iniziativa adriatico ionica, 
nato il 19 giugno 2008 con sede alla Cittadella di Ancona che coordina ed implementa i progetti sostenuti dall’Iai 
152
   Alla conferenza hanno partecipato personaggi come Dini, Amato, Prodi, Solana), ministri stranieri, 
organizzazioni interstatali (OCSE, FMI, BMI) venne soprannominata"G7 dell'Adriatico". I soggetti principali erano UE, 
l'Italia, l'Albania, la Grecia, la Bosnia, la Slovenia e la Croazia. Essi hanno sottoscritto la "dichiarazione di Ancona" 
dove sono stati raggiunti accordi sulla lotta alla criminalità (con un coordinamento internazionale fra le varie dogane, 
polizie e magistrature), la cooperazione economica, culturale ecc., ricostruzione, accordi militari, immigrazione.  
153
 Gaudenzi Barvara, Percezione e gestione del rischio delle attività economiche europee in, Fenomenologia di 
una macro regione (a cura di ) De Vergottini G, Cevolin G., Russo, Leone editore, Milano, 2012. 
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politici e personalità del mondo economico per portare avanti le intenzioni dichiarate nel vertice di 
Ancona. I principali eventi sono stati: 
- Vertice UE-Balcani, Zagabria (Croazia), 24 Novembre 2000: Il vertice tenutosi a Zagabria 
ha rappresentato un passo importante verso la stabilizzazione dei Balcani, come si evince 
dalla dichiarazione finale adottata all’unanimità: “I recenti storici cambiamenti” avvenuti 
nella ex-Jugoslavia, “danno nuovo impulso ad una politica di buon vicinato” . In particolare 
per quel che riguarda la politica di cooperazione regionale, i dirigenti dei paesi balcanici “si 
impegnano a stabilire tra loro convenzioni di cooperazione regionale che prevedono un 
dialogo politico, una zona regionale di libero scambio, una stretta cooperazione nei settori 
della giustizia e degli affari interni”. 
- Consiglio Affari Generali dell’Unione Europea, 4-5 Dicembre 2000: Questo  Consiglio ha 
approvato il regolamento CARDS finalizzato a favorire la partecipazione dei paesi 
beneficiari al processo di stabilizzazione e di associazione all’Unione Europea. Elemento di 
rilievo è il coordinamento previsto dalla Commissione stessa tra lo strumento CARDS e 
INTERREG III, coordinamento peraltro fortemente sollecitato dall’Italia per favorire la 
cooperazione transadriatica. 
- Convegno di Ravenna (Italia), 15-16 Dicembre 2000: Questo Convegno, realizzato per 
iniziativa delle Università di Ancona e Bologna, ha visto una larga partecipazione di tutti i 
paesi interessati, compresi la Serbia e il Montenegro, prevalentemente a livello universitario.  
- Consiglio di Spalato (Croazia), 24-25 Maggio 2001: La seconda tappa dell’Iniziativa si è 
svolta a Spalato dopo un anno di presidenza croata. In questa sede si sono confermati i 
presupposti sanciti nella Conferenza di Ancona e si sono messi in rilievo i risultati 
importanti raggiunti in tema di sicurezza e di concertazioni interistituzionali su temi quali 
l’ambiente, i trasporti e la cooperazione interuniversitaria. Si è inoltre auspicato di attivare 
una progettazione congiunta mettendo in sinergia le risorse finanziarie comunitarie dei fondi 
strutturali delle Regioni europee (Interreg III in particolare) e quelle comunitarie destinate al 
gruppo dei Balcani occidentali (Cards). 
- Riunione dei Ministri dell’Interno dell’Iniziativa Adriatico-Inonica, Corfù (Grecia), 10 
Maggio 2002. La riunione, tenutasi su invito del Ministro dell’Ordine Pubblico greco, ha 
consentito alle delegazione degli Stati membri di esprimere le rispettive posizioni sul tema 
della lotta al terrorismo, in particolare evidenziando le misure adottate sul piano interno. 
Durante l’incontro è stata sottolineata la necessità che i Paesi membri della IAI scambino 
direttamente, attraverso le autorità di polizia, informazioni relative alla lotta contro il 
terrorismo, in particolare circa le attività ed i movimenti dei terroristi, il traffico di armi ed 
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altre sostanze nocive, il finanziamento delle organizzazioni terroristiche. Si è altresì 
affermata la necessità di maggiori controlli delle frontiere. 
- Consiglio di Vouliagmeni (Grecia), 21-22 Maggio 2002. In occasione di tale vertice si è 
concluso l’anno di presidenza greca. Nell’ambito della riunione si è focalizzata l’attenzione 
sulla necessità di procedere alla realizzazione di progetti comuni con il supporto della 
Commissione Europea. A conclusione del vertice è stata approvata la Dichiarazione di Atene 
che sintetizza i risultati del lavoro compiuto dalle Tavole Rotonde durante la presidenza 
greca. 
- La “Dichiarazione di Abbazia”, approvata su iniziativa di alcune regioni della costa 
adriatica nel corso della “Scuola estiva adriatica” dell’Assemblea delle Regioni europee 
(ARE) tenutasi nel 2002 ad Abbazia, sul tema “Il contributo delle Regioni al processo di 
sostenibilità , la prassi innovativa per le politiche innovative dello sviluppo regionale”. 
- La Conferenza di Pula, svoltasi il 28 giugno 2004, nel corso della quale è stata affermata la 
necessità di promuovere le attività di cooperazione tra le Regioni. 
- Il Seminario di Dubrovnik del 6 settembre 2004, che ha definito una serie di settori 
interessati da tale cooperazione (pesca, ambiente, agricoltura, turismo e cultura, 
infrastrutture e trasporti), senza peraltro escludere la possibilità di aggiungere in un 
prossimo futuro altre aree di intervento. 
- La Conferenza di Chioggia, 22-24 settembre 2004, organizzata dall’Assemblea parlamentare 
sul tema “Per uno sviluppo sostenibile dell’Adriatico: cooperazione tra enti locali e 
regionali”, che ha riscosso un grande consenso e ha ottenuto una vasta partecipazione di 
parlamentari dei vari paesi della Regione. 
- La Conferenza di Termoli 8-9 novembre 2004, nel corso della quale i rappresentanti delle 
Regioni e dei Comuni di Albania, Bosnia-Erzegovina, Croazia, Italia, Serbia e Montenegro e 
Slovenia hanno firmato il “Protocollo relativo alla costituzione dell’Euroregione 
Adriatica/Ionica” e hanno discusso la prima proposta di Statuto della nuova istituzione. 
- La Conferenza di Pula del 22 aprile 2005 nel corso della quale il Consiglio provvisorio 
dell’Euroregione ha adottato una prima bozza di Statuto. 
- Il Seminario di Bruxelles del novembre 2005 su “L’Euroregione Adriatica, uno strumento 
per l’integrazione europea”, mirante a presentare l’iniziativa all’Unione europea e a 
ottenerne il sostegno. 
- La Conferenza di Venezia, 6 febbraio 2006, che ha formalizzato l’iniziativa, attraverso la 




Infine, dopo una lunga tappa di idee, progetti e conferenze che procedevano ad una possibile 
cooperazione transfrontaliera balcanica, il 30 giugno 2006 a Pola l’Assemblea – Consiglio 
dell’Euroregione Adriatica alla sua prima seduta, approva lo Statuto dell’Euroregione Adriatica 
sancendo cosi la sua costituzione. Nel primo articolo troviamo la sua costituzione154 e le sue finalità 
e cioè: 
“L’Euroregione Adriatica  è un’associazione costituita da enti territoriali, di norma di livello Stato 
meno uno, appartenenti al territorio della Repubblica Italiana, della Repubblica di Slovenia, della 
Repubblica di Croazia, Repubblica della Bosnia ed Erzegovina, Repubblica di Montenegro, 
Repubblica dell’Albania ubicate sul Mare Adriatico e d’istituzioni nazionali ed internazionali. 
I membri dell’EA si adopereranno per stimolare, favorire e realizzare lo sviluppo del territorio 
dell’EA, e creare una prospettiva di crescita della qualità e del tenore di vita delle sue popolazioni. 
I membri dell’EA realizzano la propria attività perseguendo i seguenti obiettivi comuni: 
- instaurare e sviluppare rapporti reciproci fra gli abitanti e le istituzioni di questo territorio 
quali presupposti per una miglior conoscenza, comprensione e collaborazione; 
- realizzare le condizioni per lo sviluppo economico nel rispetto dell’ambiente; 
- stabilire gli interessi di sviluppo comuni, la preparazione, la definizione e l’armonizzazione 
di una comune strategia di sviluppo; 
- realizzare i programmi di scambi culturali; 
- garantire le condizioni per un efficace scambio d’esperienze e loro applicazione ai 
programmi dell’Unione europea”. 
L’Euroregione Adriatica è un’associazione internazionale senza scopo di lucro (soggetto di diritto 
privato) ad adesione volontaria di regioni, province e città degli Stati costieri dell’Adriatico. La sua 
sede centrale è a Pola, in Croazia155. 
All’EA possono aderire:  
- Regioni, Province e Municipalità dell’area adriatica, in qualità di membri effettivi;  
- organizzazioni ed istituzioni che si impegnano a collaborare attivamente alla realizzazione 
degli obiettivi dell’EA, supportandone le attività (quali organizzazioni internazionali, 
istituzioni europee, associazioni, ONG, attori socioeconomici e loro associazioni ecc 
membri associati.), in qualità di membri associati;  
- unità di governo sub-nazionale (regionale e locale) idonee all’ottenimento dello status di 
membro effettivo, ma che non hanno ancora aderito in modo definitivo all’EA, in qualità di 
                                                 
154
  Organi dell'Euroregione Adriatico Ionica: Il Presidente,  L'Assemblea, Il Comitato esecutivo, Il Collegio dei 
revisori. 
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Un anno più tardi e precisamente il giorno 11 giugno 2007 si è celebrata l'apertura ufficiale della 
sede di coordinamento dell'Euroregione Adriatica a Bruxelles, evento con il quale si e' concluso il 
ciclo di formazione dell'Euroregione. 
Il 14 e 15 maggio 2007 si è svolto a Campobasso (Molise) il seminario "La Cooperazione 
Territoriale Europea 2007-2013. Progettazione e Partenariati tra le due sponde del Mare 
Adriatico", durante il quale è stato presentato il progetto AdriEurOP (Adriatic Euroregion 
Operational Plan) finanziato nell'ambito del Programma INTERREG IIIA-TA156 e NPPA157 e 
realizzato dalla Regione Molise insieme alle Regioni Friuli Venezia Giulia, Veneto, Emilia-
Romagna, Marche, Abruzzo, Puglia, alla Regione Istriana e alla Municipalità di Kotor. Il progetto 
ha la finalità di supportare la costituzione dell'Euroregione Adriatica. 
Durante il seminario si è inoltre discusso delle opportunità che deriveranno dai programmi di 
Cooperazione Territoriale Europea, divenuta uno dei tre obiettivi della Politica di Coesione, e sono 
state descritte le caratteristiche dei Programmi di cooperazione territoriale che, tra gli altri, 
contraddistingueranno ancora di più rispetto al passato le attività di cooperazione nel bacino 
adriatico nel periodo 2007-2013: il Programma Sud-Est Europa, Europa Centrale, Mediterraneo 
interno e IPA-Adriatico. 
 
14.2Gli organi costitutivi gestionali della EA 
 
L’Euroregione Adriatica è strutturata attorno a cinque organi di gestione interna:  
i. L’Assemblea, o Consiglio dell’Adriatico, all’interno della quale tutti i membri effettivi 
hanno diritto di voto su base paritaria e in cui siedono gli osservatori e gli associati. Il 
Consiglio è il più alto organo politico dell’Euroregione, oltre che la sua principale sede 
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 TA Trasfrontaliero-Adriatico programma finalizzato al rafforzamento della cooperazione transfrontaliera tra le 
Regioni di frontiera (contigue, esterne e marittime) che affacciano sull'Adriatico. 
157
 NPPA Nuovo Programma di Prossimità Adriatico. La Commissione Europea, con Comunicazione COM 393 di 
Luglio 2003 denominata “Preparare il terreno per un nuovo strumento di Prossimità” , ha proposto programmi per 
migliorare la politica comunitaria verso i suoi confini esterni.  Il programma NPPA è nato allo scopo di consentire 
un’allocazione delle risorse finanziarie comunitarie su entrambi i lati dei confini esterni, tra l’Italia ed i Paesi Adriatico 
Orientali; tenere in considerazione gli obiettivi e le attività necessarie su entrambi i lati dei confini esterni e gli obiettivi 
della Comunicazione CE 393/2003; • assicurare una partecipazione attiva da entrambi i lati dei confini esterni attraverso 
le regole che ne governano la gestione e le strutture dei comitati, prevedendo un’appropriata rappresentanza della 
Commissione e procedure e processi decisionali congiunti per la selezione dei progetti che abbiano impatto su entrambi 
i lati del confine. 
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decisionale. Esso oltre a rappresentare i suoi membri, esercita anche le funzioni essenziali 
per il funzionamento dell’organismo di cooperazione,  e cioè: 
 approva: 
- le modifiche allo Statuto dell’EA, 
- il regolamento interno, 
- il programma annuale dell’EA, 
- il bilancio e la relazione finanziaria annua, 
- le decisioni sull’adesione di nuovi membri e l’assegnazione degli status di osservatore o   
istituzione di sostegno, 
- le decisioni sul conferimento di riconoscimenti pubblici dell’EA, 
- ogni altra attività non espressamente attribuita dal presente Statuto ad altri organi; 
elegge: 
- il Presidente dell’EA e il Vicepresidente, 
- il Collegio dei revisori, 
- i membri delle commissioni, 
- i membri del Comitato esecutivo dell’EA; 
valuta: 
- l’attuazione dei programmi di attività e degli altri atti dell’EA, 
- le relazioni sul lavoro degli organi dell’EA, 
- altre questioni di rilievo per l’attività dell’EA; 
definisce: 
- gli elementi basilari della politica d’azione dell’EA compresi nei suoi programmi, 
- il modo di assicurare, suddividere e usufruire dei mezzi a disposizione dell’EA per 
realizzarne gli obiettivi. 
L’Assemblea si riunisce almeno una volta l’anno in via ordinaria e di regola ogni volta a rotazione 
nel territorio di un diverso membro. Essa viene convocata su iniziativa del Presidente dell’EA, 
ovvero su decisione motivata del Comitato esecutivo, del Collegio dei revisori ovvero per richiesta 
della maggioranza dei membri dell’Assemblea dell’EA. 
L’Assemblea è presieduta dal Presidente dell’EA o, in caso d’impedimento, dal Vicepresidente. 
 
ii. La Presidenza, assegnata a rotazione biennale tra i membri effettivi, rappresenta all’esterno 
l’EA, sostanzia gli indirizzi e le linee guida stabiliti dall’Assemblea e coordina il lavoro 
degli organi euroregionali, con particolare riferimento alle attività delle commissioni. Il 
Presidente e Vicepresidente eletti al momento della costituzione dell’EA hanno mandato 
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iniziale di dodici mesi, dopo il quale possono essere rieletti per un successivo mandato 
biennale. 
iii. Il Comitato esecutivo, è l’organo esecutivo dell’EA, si compone  di 8 membri, esso 
vieneeletto per una durata di due anni, a norma delle procedure definite dal regolamento 
interno. Il primo comitato esecutivo sarà eletto con le stesse scadenze previste per il primo 
mandato del Presidente e Vicepresidente. Tra gli otto membri, il Presidente dell’EA ed il 
Vicepresidente sono membri di diritto del Comitato esecutivo.  
I compiti di quest’ultimo sono: 
- dare attuazione allo Statuto, agli altri atti ed indirizzi stabiliti dall’Assemblea; 
- predisporre il bilancio e emanare decisioni esecutive; 
- promuovere e coordinare la collaborazione con le altre organizzazioni; 
- seguire i lavori delle Commissioni ed esaminare le loro proposte; 
- curare e organizzare l’attività editoriale e informativa dell’EA; 
- nominare il Responsabile della Segreteria dell’Ufficio dell’EA; 
- stabilire l’organizzazione per lo svolgimento dei lavori tecnici dell’EA e emanare i 
corrispettivi atti; 
- svolgere le mansioni assegnategli dall’Assemblea, necessarie per un funzionamento regolare 
dell’EA avvalendosi anche delle strutture già esistenti ed operanti nel campo della 
cooperazione transfrontaliera. 
Il Comitato esecutivo si riunisce in via ordinaria almeno una volta ogni sei mesi e di regola ogni 
volta nel territorio di un diverso membro. Le decisioni del Comitato esecutivo sono valide se è 
presente la maggioranza dei membri del Comitato esecutivo. 
 
iv. Il Collegio dei revisori: per tutelare la correttezza del proprio lavoro, l’EA istituisce 
un Collegio dei revisori. Quest’ultimo si compone di un Presidente e di due membri 
che vengono eletti dall’Assemblea per un periodo di due anni. I membri del Collegio 
dei revisori non possono essere membri del Comitato esecutivo. Il Presidente e i 
membri del Collegio dei revisori possono venir destituiti secondo le condizioni e la 
modalità prescritte per il Comitato esecutivo e per i suoi membri. 
Il Collegio dei revisori verifica l’attuazione degli atti emanati dagli organi dell’EA e la correttezza 
dell’esercizio materiale e finanziario. Il Collegio dei revisori presenta una Relazione 
all’Assemblea sul lavoro svolto ed i risultati conseguiti. 
v. Le Commissioni permanenti, stabilite in numero di cinque e competenti nei seguenti 
settori: Pesca; Cultura e Turismo; Ambiente; Infrastrutture e Trasporti; Agricoltura. 
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L’EA sarà inoltre affiancata da un Segretariato permanente con compiti di 
coordinamento del lavoro degli organi di gestione interna e di assistenza tecnica ed 
amministrativa, le sedi si trovano a Pola (Croazia), e a Bruxelles 
 
14.3 I diversi soggetti di questa euro regione, l’omogeneità e le diversità, le ricadute sui 
campi di intervento 
 
Di seguito sono elencati gli Stati partecipanti dell’EA i quali a loro volta sono rappresentati dalle 
regioni della costiera adriatica-ionica: 
Repubblica Italiana: 
- Regione Puglia, 
- Regione Molise, 
- Regione Veneto, 
- Regione autonoma Friuli – Venezia Giulia, 
- Regione Abruzzo, 
- Regione Marche, 
- Regione Emilia Romagna 
Repubblica di Croazia: 
- Regione Istriana, 
- Regione Litoraneo - montana, 
- Regione della Lika e di Segna, 
- Regione di Zara, 
- Regione di Sebenico e Knin 
- Regione di Spalato e Dalmazia e 
- Regione Raguseo-neretvana 
-  
Repubblica di Slovenia: 
- Comune di Isola, 
La Bosnia ed Erzegovina: 
- Il Cantone Erzegovese-neretvano, 
Repubblica del Montenegro: 
- Comune di Cattaro, 




- Regione Fier, 
- Regione Valona, 
- Regione Scuttari, 
- Regione Lezhe, 
- Regione Durazzo. 
Repubblica di Grecia: 
- Prefettura di Corfu 
 
Nonostante la vicinanza geografica tra questi Stati, sono presenti alcune differenze culturali, 
economiche e sociali, che tratteremo di seguito. 
 
14.3.1 Il territorio 
 
Questo euroregione interessa le aree di tre Stati Membri dell’UE (Italia, Slovenia e Grecia) e di 
quattro Paesi dell’Adriatico Orientale (Croazia, Bosnia Erzegovina, Montenegro, Albania). Fra 
questi ultimi, solo la Croazia ha già conseguito lo status di Paese candidato, mentre gli altri Paesi 
sono Paesi Potenziali Candidati. 
La superficie di questa area è 115.714 kmq, con una popolazione di più di 16 milioni di abitanti. Il 
peso delle aree italiane è particolarmente rilevante in termini di popolazione e superficie, 
rappresentando rispettivamente il 47% del territorio ed il 69% degli abitanti di quest’area. 
L’Albania, la Croazia ed il Montenegro rappresentano una quota significativa sia del territorio che 
della popolazione,  mentre quote particolarmente esigue si rilevano per la Grecia e la Slovenia, che 
partecipano con percentuali meno significative. 
I territori interessati dall’EA si affacciano tutti sul Mare Adriatico. Le differenze paesaggistiche e 
ambientali tra le due coste del bacino Adriatico sono importanti per le caratteristiche 
geomorfologiche, l’alto tasso di sviluppo urbano e le differenze demografiche. 
La sponda italiana, infatti, risente della forte urbanizzazione che si è sviluppata lungo un’omogenea 
linea costiera, con picchi di massima concentrazione intorno ai poli produttivi e agli ambiti di 
intenso sfruttamento turistico. L’eccessiva pressione esercitata dagli usi produttivi, dalla domanda 
localizzativa e dalle conseguenti azioni di trasformazione dell’habitat costiero, hanno determinato 
estesi fenomeni di congestione ed una costante riduzione degli ambiti di naturalità. Permangono, 
tuttavia, siti di eccellenza ambientale, ben rappresentati dal sistema di aree protette di valenza 
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nazionale e regionale che si susseguono dal nord al sud della penisola158. 
La sponda orientale dell’Adriatico che si estende dalla regione slovena di Obalno Kraska sino alla 
Grecia, incluse molte isole croate, presenta una più consistente continuità del patrimonio ambientale 
e paesaggistico, oggi minacciato, tuttavia, nei PPC dai processi di sviluppo e di ripresa economica. 
In generale, in questi Paesi, si rilevano una carenza dei sistemi di depurazione delle acque e di 
trattamento e smaltimento dei rifiuti, consistenti emissioni nell’atmosfera di carichi inquinanti 
derivanti dai trasporti e dai processi industriali, in particolare di combustione per la produzione di 
energia. 
Nella parte settentrionale del bacino adriatico si affacciano le regioni italiane Friuli Venezia Giulia, 
Veneto, Emilia-Romagna, la regione slovena Obalno-Kraska e la parte più settentrionale della 
Croazia, la penisola d’Istria. Questa area ha il più elevato livello di urbanizzazione ed il maggiore 
sviluppo del sistema infrastrutturale. L’area è attraversata dal Corridoio europeo n. 5 che collega 
Lisbona a Kiev ed è collocata in una posizione strategica rispetto all’accesso all’Europa centro-
orientale. 
Le aree eleggibili del versante italiano comprendono prevalentemente territori di pianura, con 
l’eccezione degli ambiti di riconnessione con le dorsali prealpina e appenninica. Sono territori dove, 
pur in presenza di grossi centri urbani, si manifesta con sempre maggior forza il fenomeno della 
città diffusa ed un deciso aumento della richiesta di suolo per l'espansione urbana a scapito del 
territorio agricolo. 
La regione slovena di Obalno-Kraska si affaccia sul Golfo di Trieste con poco più di 40 km di costa, 
a tratti bassa e paludosa, a tratti alta e rocciosa. Lo sbocco a mare, e in particolare il porto 
commerciale di Capodistria (Koper), consente a questa regione di sfruttare notevoli potenziali in 
tutti i settori, laddove, tuttavia, le attività più promettenti sono quelle del turismo, dei trasporti, della 
distribuzione e della logistica. 
Infine, la penisola croata dell’Istria e il Parco Nazionale delle isole Brioni rappresentano una delle 
più importanti destinazioni turistiche dell’area. Inoltre, la presenza del porto di Fiume, insieme a 
quello di Trieste e Capodistria, offre a quest’area considerevoli potenzialità per lo sviluppo del 
commercio marittimo159. 
Il versante settentrionale italiano presenta condizioni insediative differenziate: le principali 
infrastrutture – porti, aeroporti, strade e ferrovie – benché molto sviluppate, non sono esenti da 
criticità che, in particolare, attengono ad alcuni snodi delle linee ferroviarie e stradali che collegano 
le diverse parti della penisola italiana lungo le direttrici nord-sud ed est-ovest. Insediamenti 
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 Piccarozzi M, La programmazione per lo sviluppo locale nei Balcani,  Cespi. Roma, 2008. 
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  Luigi Palmisano A., Le diversità culturali nell'ambito dell'Euroregione, in Fenomenologia di una macro 
regione, di de Vergottini G. Leone editore, Milano, 2012.  
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industriali, aree rurali, lagunari, urbanizzazione diffusa nel sud della regione completano il sistema 
infrastrutturale. 
Nei territori settentrionali del bacino adriatico vi sono numerose aree di elevata valenza naturalistica 
ed ambientale. Nel Friuli Venezia Giulia sono presenti aree di notevole biodiversità oggetto di 
protezione, quali i Parchi Naturali Regionali delle Dolomiti Friulane e delle Prealpi Giulie, undici 
Riserve Naturali tra cui si citano la Foce dell’Isonzo (Gorizia) e le Falesie di Duino (Trieste) e tre 
Riserve Nazionali tra cui la Riserva Naturale Marina di Miramare (Trieste). Nel Veneto, gli 
ambienti naturali, seppure concentrati prevalentemente nel territorio collinare e montano, sono 
diffusamente presenti anche in questa porzione di territorio e sono rappresentati dai Parchi regionali 
dei Colli Euganei (Padova), del Delta del Po (Rovigo) e del Fiume Sile (Padova e Venezia), oltre 
che da diverse Riserve naturali regionali, e, naturalmente, dall’eccezionale sistema della Laguna di 
Venezia. Attraverso la varietà dei contesti dell’Emilia-Romagna, si susseguono numerose aree 
protette, tra cui il Parco Nazionale delle Foreste Casentinesi (Forlì-Cesena) e, soprattutto, il sistema 
delle zone umide, tra cui spicca l’area del delta del Po. Il territorio possiede un ricco patrimonio 
culturale con molti siti riconosciuti dall’UNESCO: l’area archeologica di Aquileia e della Basilica 
Patriarcale (Friuli-Venezia Giulia); Venezia e la sua laguna; il Giardino Botanico di Padova 
(Veneto); Ferrara, città del Rinasciment;, il Delta del Po ed i Monumenti paleocristiani di Ravenna 
(Emilia-Romagna). 
Il territorio sloveno presenta molte ed importanti risorse ambientali. La regione di Obalno- Kraška 
possiede un’antologia di paesaggi: la costa con la sua fitta vegetazione, l’altopiano carsico con il 
Parco di Škocjanske jame, facente parte del patrimonio dell’umanità dell’UNESCO, le colline 
terrazzate della Valle dell’Isonzo (Soča) che conducono verso le montagne e il Parco Nazionale del 
Tricorno (Triglav). Lungo la costa si trovano tre aree protette, le Riserve Naturali di Val Stagnon 
(Škocjanski zatok ), della Falesia di Strugnano (Naravni Rezervat Strunjan ), la più alta formazione 
rocciosa dell’Adriatico, e delle Saline di Sicciole (Salinas of Sečovlje ).  
Così pure l’agricoltura esercita una forte pressione negativa sulla qualità delle acque, a causa della 
carenza degli impianti di trattamento.  
La regione croata dell’Istria possiede un patrimonio naturale e culturale di grande valore. Per 
quanto concerne gli aspetti ambientali, un’ampia porzione di territorio è sottoposta a diverse 
politiche di conservazione ambientale. Il patrimonio culturale, diffusamente presente in tutto il 
Paese, esprime nella regione istriana risorse di grande valore: tra gli altri, il sito UNESCO del 
Complesso episcopale della Basilica Eufrasiana nel centro storico di Parenzo (Poreč), che 
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rappresenta un eccezionale esempio di uno dei primi complessi episcopali cristiani160. 
Nella parte centrale del bacino adriatico si affacciano, sul versante orientale, le regioni italiane delle 
Marche, dell’Abruzzo e del Molise mentre, su quello occidentale della Bosnia ed Erzegovina con un 
ridotto accesso al mare, si estende un entroterra con una stretta striscia costiera. 
Il territorio del versante occidentale presenta tre principali ambienti naturali: la dorsale appenninica 
di elevato valore ambientale, le aree collinari a prevalente uso agricolo, la fascia costiera. Esistono 
strette interconnessioni tra l’area Appenninica, che costituisce un’importante riserva naturale, le 
aree collinari, caratterizzate da un complesso e fragile reticolo idrografico e soggette a continui 
fenomeni di erosione e dissesto, e la fascia costiera che costituisce un’area di filtro tra ambiente 
collinare e marino. 
La parte settentrionale di questo ambito è caratterizzata da un sistema insediativo ricco di centri 
minori, disposti in modo piuttosto equilibrato sul territorio e da una urbanizzazione lineare lungo la 
costa, ormai prossima a saturare l’esigua fascia litoranea già occupata dalle città portuali. Le aree 
interne sono attraversate da un rilevante sistema di aree di alto valore naturalistico che in Abruzzo 
ha portato alla creazione di tre grandi parchi nazionali, il Parco Nazionale d’Abruzzo, Lazio e 
Molise, il Parco della Maiella, il Parco del Gran Sasso e Monti della Laga, oltre a numerosi altri 
parchi e riserve naturali; nelle Marche sono presenti numerose aree protette alcune delle quali di 
rilevanza nazionale, quali il Parco dei Monti Sibillini (Ascoli Piceno, Macerata) e il Parco del Gran 
Sasso e dei Monti della Laga ed altre di livello regionale tra le quali, lungo la costa, il Parco del 
Conero (Ancona). 
La parte meridionale è prevalentemente montuosa, con valli strette caratterizzate da sterili 
condizioni pedologiche e da un esiguo tratto di costa. La popolazione è distribuita in piccoli comuni 
con una bassa densità abitativa cui corrisponde una rete viaria che in alcuni territori non garantisce 
un'accessibilità adeguata, determinando costi crescenti nell'organizzazione dei servizi alla 
popolazione e al sistema produttivo. Anche in quest’area il patrimonio naturalistico e culturale è 
rilevante ed include la parte molisana del Parco Nazionale d’Abruzzo, Lazio e Molise e la Riserva 
delle Isole Tremiti. Nella provincia di Campobasso, inoltre, sono presenti diversi villaggi fondati 
dai croati e dagli albanesi che ancora conservano le loro originarie tradizioni culturali e linguistiche. 
Sul versante opposto, si estendono le contee occidentali della Croazia, dall’Istria a Dubrovnik. 
Parallelamente alla costa molto frastagliata corrono, da un lato, le isole dalmate, con i due parchi 
nazionali (le isole Mljet e Kornati), dall’altro, la catena delle Alpi Dinariche che a tratti scende a 
picco sul mare. Il Parco Nazionale dei Laghi di Plitvice è stato dichiarato dall'UNESCO Patrimonio 
Mondiale dell'Umanità; la Lista Ramsar della Convenzione sulle Zone Umide include il corso 





inferiore della Neretva; il Monte Velebit appartiene alla rete mondiale di Riserve della Biosfera 
dell'UNESCO. 
Sono presenti, inoltre, in aggiunta al sito di Poreč, precedentemente citato, ambiti di eccezionale 
valore culturale iscritti nella lista dell’UNESCO:l’antica città di Dubrovnik, chiamata la “perla 
dell’Adriatico”, che divenne una grande potenza nel Mar Mediterraneo dal XIII secolo in avanti;le 
rovine del Palazzo di Diocleziano a Spalato, costruito tra il III e il IV secolo AC. 
- La città di Trogir è un rimarchevole esempio di continuità urbana. L’impianto viario della 
città antica risale al periodo ellenistico e le sue splendide chiese romaniche si aggiungono 
agli eccezionali edifici del periodo veneziano, del Rinascimento e del Barocco. 
- La Cattedrale di S.Giacomo a Šibenik testimonia gli intensi scambi nel campo delle arti 
monumentali con il nord Italia, la Dalmazia e la Toscana nel XV e XVI secolo, così come la 
riuscita fusione dell’arte gotica e rinascimentale. 
Aree di grande valore ambientale sono presenti anche in Bosnia Erzegovina, territorio 
prevalentemente montuoso, dominato dalla catena delle Alpi Dinariche e dotato di una straordinaria 
ricchezza di acque interne. L’Erzegovina meridionale comprende la vallata del fiume Neretva, 
campi carsici brulli, incanalamenti a forma di imbuto, depressioni, colline e collinette. Alte 
montagne, profonde valli con all’interno fiumi e spaziosi campi carsici dominano l’Erzegovina 
settentrionale. In ragione dell’ orografia, i paesaggi naturali sono dominanti rispetto all’urbanizzato. 
Ciò nonostante, solo una piccolissima parte di questo territorio è protetta. Tra le zone tutelate, a sud 
dell’Erzegovina, si segnala il Park Prirode Hutovo Blato , un’area paludosa dichiarata Patrimonio 
mondiale dell’Umanità, dove migrano migliaia di uccelli. Tra i principali problemi ambientali si 
evidenzia quello dei rifiuti, in quanto grandi quantità ne vengono ancora disperse nell’ambiente. 
La parte meridionale del bacino adriatico è occupata sulla costa occidentale dalla Puglia e, sul 
versante orientale, dal Montenegro e dall’Albania. Il tratto di mare delimitato dalla costa più 
meridionale della Puglia e, sul versante opposto, dalla piccola porzione del territorio greco, mette in 
comunicazione il bacino dell’Adriatico con il Mare Ionio. In questa parte del territorio italiano sono 
riconoscibili alcuni ambiti con caratteri omogenei: l’area nord occidentale, che mostra la 
permanenza degli elementi strutturali del paesaggio storico e del loro rapporto con il tessuto 
insediativo; l’ambito meridionale che si caratterizza, al contrario, per una consistente modificazione 
del paesaggio e delle forme insediative e che presenta contraddizioni e competizioni nei processi di 
trasformazione. Sono, inoltre, evidenti alcune grandi lacune insediative: a nord il Tavoliere di 
Foggia, area della cerealicoltura e delle coltivazioni irrigue ad alta produttività; al centro l’altopiano 
delle Murge, area interna poco popolata e a forte identità; a sud la pianura brindisina, zona di 
incontro tra le aree produttive e gli ecosistemi del litorale e delle zone umide. Lungo la costa, il 
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paesaggio regionale evidenzia la consistente pressione sugli ecosistemi naturali e sulle aree rurali ed 
il loro conseguente ridimensionamento, con alterazione dei ruoli storici degli insediamenti posti 
sulla fascia litoranea. In questo contesto articolato sono presenti due parchi nazionali, il Parco del 
Gargano (Foggia) e il Parco dell’Alta Murgia (Bari), quattro Parchi regionali e numerose riserve 
naturali, molte delle quali rappresentative dei particolari habitat delle zone umide costiere. In Puglia 
sono stati istituiti anche due siti UNESCO di alto valore culturale: Castel del Monte e i Trulli di 
Alberobello. Sul versante opposto dell’Adriatico si trova il Montenegro con la sua fascia costiera 
lunga e frastagliata, separata dall’entroterra da alte e ripide montagne calcaree, solcate da canyon e 
gole fluviali. A nord, la costa presenta l’unico fiordo del bacino meridionale del Mediterraneo, le 
Bocche di Cattaro (Boka Kotorska), parte di un sito protetto dall’UNESCO per l’eccezionale 
interesse ambientale e socio-culturale. Il Montenegro ha istituito diverse aree protette, anche di 
livello nazionale, ed ha già adottato una legislazione a favore della protezione della natura e per la 
gestione delle sue risorse. 
Il 42,5% del territorio dell’Albania si estende nella parte occidentale dell’Albania che rientra 
nell’Euroregione ed include 6 prefetture, 16 distretti, 34 municipalità (aree urbane) e 133 comuni 
(aree rurali). L’Albania è un paese prevalentemente montuoso (la parte settentrionale e centrale) con 
estese aree a carattere collinare (approssimativamente il 38% dell’intero territorio).  
L’Albania si affaccia in parte sull’Adriatico ed in parte sul mare Ionio con una linea costiera di 316 
Km. Il 25% del territorio è composto da un’area costiera, nella parte occidentale del paese, che 
rientra interamente nella Euroregione. Il paese fa parte di una zona sub-tropicale con un clima 
Mediterraneo molto favorevole per lo sviluppo del turismo e dell’agricoltura. La costa, che si 
estende dalla regione di Shkodra nella parte settentrionale fino alla Regione di Vlora e al confine 
meridionale, racchiude una serie di eredità storiche, culturali e naturali, come ad esempio i siti 
archeologici di Butriniti, che fa parte del Patrimonio Mondiale dell’Unesco, Apolonia, il Blue Eye 
(Syri i Kalter) a Delvina (Regione di Vlora), le valli dei fiumi principali in Albania, il Lago di 
Shkodra (il più grande nella Penisola Balcanica) e una parte delle Alpi albanesi. Ci sono anche 
molte aree protette, di cui tredici sono parchi nazionali. E’ ricca di risorse idriche, siti con acque 
termali, lagune; possiede anche un’importante flora e fauna e risorse naturali come petrolio, carbone 
e ferro. 
Sebbene in passato l’Albania sia stata notevolmente deforestata, questo processo si è molto 
rallentato. Tuttavia, l’intensa deforestazione, il pascolo non controllato del bestiame e le frequenti 
inondazioni hanno incrementato notevolmente il processo di erosione dei suoli. Nelle aree urbane, 
cresciute con ritmi intensi, si addensano problemi di qualità dell’aria, di prelievo e trattamento dei 
rifiuti, di incremento dei trasporti. Così anche il sistema produttivo genera forti pressioni: 
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l’agricoltura tra il 1995 e il 2012 ha incrementato di circa il 70% l’uso dei fertilizzanti e le industrie 
presentano settori altamente inquinanti come quelli della raffinazione del petrolio, del carbone, della 
produzione di energia elettrica, del rame e del cromo. I problemi ambientali non possono essere 
risolti applicando soltanto una legislazione completa ed appropriata. Inoltre il processo di 
adeguamento ai parametri europei è iniziato soltanto da poco. Rimane ancora molto da fare anche 
nel settore del turismo, in particolare per i servizi, le infrastrutture e lo sviluppo del turismo 
montano. 
Solo una piccola porzione del territorio della Grecia è interessato dal Programma, l’isola di Corfù e 
la prefettura di Thesprotia nell’Epiro, con l’importante porto di Igoumenitsa. Anche queste aree 
presentano un elevato valore ambientale e sono mete turistiche molto note. 
 
14.3.2 Le condizioni dell’ambiente 
 
Il Mare Adriatico si sviluppa lungo 5.867 km. di costa. Geograficamente, esso costituisce 
un’articolazione del Mar Mediterraneo, tra la penisola italiana, la Slovenia, la Croazia, il 
Montenegro e l’Albania; occupa la depressione compresa tra gli Appennini e le Alpi Dinariche con 
una lunghezza di circa 800 km, una larghezza media di 150 km. Comunica a sud col Mar Ionio 
attraverso il Canale d’Otranto (70 km). La costa occidentale è in genere abbastanza uniforme, 
interrotta soltanto dal delta del Po e dai promontori del monte Conero e del Gargano (che si 
prolunga nel mare con le isole Tremiti). 
In quella settentrionale il profilo costiero è interrotto dalle lagune di Venezia, di Marano e di Grado 
e dal golfo di Trieste; procedendo lungo la penisola istriana e il litorale dalmata, la costa si fa 
sempre più alta e frastagliata ed è fronteggiata da miriadi di isole, tra cui Krk, Cres, Pag, l’Isola 
Lunga, Brac, Hvar, Vis, Korcula, e Mljet. Più piatto e uniforme è invece il litorale albanese, 
articolato nei golfi di Durazzo e Valona. 
L’Adriatico è generalmente poco profondo: il bacino settentrionale ha una profondità media di 70-
80 m., con un massimo di 270 m. tra Pescara e Šibenik; quello meridionale è più profondo (1222 m 
tra Bari e le Bocche di Cattaro). La salinità media è del 38‰, meno intensa a nord per il maggior 
apporto di acque dolci dei fiumi (Isonzo, Tagliamento, Piave, Brenta, Adige, Po). Più a sud sfociano 
nell’Adriatico il Tronto, il Fortore, l’Ofanto nel versante italiano, la Neretva, il Drin, la Vjosa in 
quello balcanico. Le ampiezze di marea, che oscillano intorno ai 30 cm nel bacino meridionale, 
salgono a 90-95 in quello settentrionale. 
Da alcuni anni l’Adriatico è tra i mari italiani più colpiti da fenomeni di eutrofizzazione. In generale 
il Mare Adriatico rappresenta uno straordinario ecosistema ambientale particolarmente delicato, un 
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enorme “mare chiuso” dove un eventuale versamento di inquinanti procurerebbe uno scenario 
insanabile e dove non è pensabile accrescere l’impatto del traffico marittimo. 
Oggi l’area settentrionale e centrale dell’Adriatico è alle prese con una situazione ambientale che 
necessita di un’attenzione particolare e di azioni che permettano di salvaguardare la prospettiva di 
un territorio e di una risorsa marina di qualità. In particolare, lo sfruttamento delle risorse territoriali 
di queste regioni è stato in passato intenso e troppo spesso privo della necessaria razionalità.  
Ne sono testimonianza: 
- La localizzazione lungo le coste di attività altamente inquinanti come le industrie 
petrolchimiche e le raffinerie di petrolio; 
- La costruzione di centrali termoelettriche insediate in alcune fra le aree più pregiate per 
presenze artistiche e naturalistiche; 
- Lo sviluppo di un’agricoltura con un forte impiego di sostanze chimiche, sia per la 
fertilizzazione che per la difesa delle colture; 
- Una eccessiva concentrazione di impianti per la produzione zootecnica, con caratteristiche 
industriali, lungo i corsi d’acqua principali (a partire dal Po, che scarica in Adriatico il 40% 
delle acque reflue dell’intero territorio italiano): 
- Un aumento esponenziale degli insediamenti civili e produttivi, con gravi effetti di 
impermeabilizzazione del territorio ed eccessiva concentrazione della popolazione nei 
principali centri abitati; 
- Un’abnorme dilatazione dei consumi di risorse naturali senza un’adeguata, razionale ed 
efficace capacità di contenerne i conseguenti effetti negativi; 
- Una concentrazione spazio-temporale dell’industria delle vacanze e del turismo di massa, 
che pone il problema di un alleggerimento del carico antropico a favore dello sviluppo di un 
turismo con livelli di qualità più elevati, anche come condizione per poter avere una 
effettiva destagionalizzazione e migliori risultati economici; 
- Un aumento esponenziale dello sforzo di pesca, che ha evidenziato l’emergere di gravi 
problemi per il settore. 
Sotto il profilo insediativo il bacino adriatico è caratterizzato da: 
- una tendenza, lungo l’arco nord-occidentale, alla formazione di un’unica città lineare da 
Aquileia a Brindisi, senza soluzione di continuità; 
- una crescita del turismo ad alto impatto ambientale; 
- la crescita delle aree urbanizzate lungo le coste croate, montenegrine ed albanesi, con seri 




Le tendenze in atto suggeriscono soprattutto di prendere in seria considerazione il potenziale 
impatto sull’ambiente del turismo, anche al fine di salvaguardare le aree libere ancora esenti 
dall’urbanizzazione e dall’impermeabilizzazione. 
L’industria del turismo è infatti in rapida espansione, anche se i differenti paesi e regioni vivono fasi 
differenti della loro crescita turistica. 
 
 
14.3.3 La popolazione  
 
La densità abitativa media dell’area è di 165 abitanti/kmq., con situazioni molto diversificate 
all’interno dell’EA: gli indici medi più elevati si rilevano per le aree italiane (192 ab/kmq) e per 
l’Albania (165 ab/kmq); i valori più bassi sono riferiti alla Bosnia Erzegovina (32,5 ab/kmq), alla 
Croazia (57,7 ab/kmq) e al Montenegro (65ab/kmq). Differenze sensibili nella densità abitativa si 
riscontrano, tuttavia, anche all’interno dei diversi Paesi: valori molto al di sotto dell’indice medio si 
evidenziano in particolare nella municipalità di Cetinje in Montenegro (20 ab/kmq), nella contea di 
Licko-seniska in Croazia (10 ab/kmq), nella provincia di Campobasso in Molise (79 ab/kmq) e nella 
provincia di Foggia in Puglia (95 ab/kmq). 
Relativamente all’andamento demografico, si evidenzia una generale positiva dinamica della 
popolazione con la maggior parte dei contesti territoriali in crescita, seppure con proprie 
significative differenze161.  
La dinamica della popolazione, tendenzialmente stabile nel tempo, è riconducibile, nel caso italiano, 
più al fenomeno migratorio che ad un effettivo contributo della natalità; determinanti sono, infatti, i 
saldi migratori esterni ed interni che hanno compensato i valori negativi del saldo naturale 
registratisi in gran parte delle province interessate. Diverse sono invece le cause del progressivo 
ripopolamento dei paesi dell’Adriatico orientale, che ha inizio in concomitanza con la fine degli 
eventi bellici, con il rientro degli sfollati e il graduale superamento della crisi sociale ed economica, 
mentre permane elevato il flusso migratorio in uscita legato al trasferimento di persone in cerca di 
lavoro verso le nazioni comunitarie. 
Risultano anche significativi i flussi migratori interni, rappresentati, in particolare, dal 
considerevole esodo dalle aree rurali, fenomeno particolarmente evidente in Albania. 
Le positive variazioni demografiche rilevate non hanno comunque arrestato, almeno in alcuni 
ambiti, l’invecchiamento della struttura della popolazione, che continua a mostrare il permanere di 
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elevati indici di vecchiaia e di dipendenza, riducendo in assoluto la forza lavoro e minando, in 
prospettiva, la produttività del capitale umano territoriale. La struttura demografica mostra una 
marcata differenza nel peso delle classi d’età, evidente in relazione all’indice di vecchiaia, il cui 
range varia dai valori particolarmente elevati delle province italiane e della regione slovena di 
Obalno kraska a quello molto basso dell’Albania. L’Albania è il paese d’Europa con la popolazione 
più giovane: secondo i dati 2011, il 34,1% della popolazione è al di sotto dei 14 anni e solo l’8,6% 
ha più di 60 anni. Ciò nonostante, gli intensi flussi migratori, soprattutto verso l’Italia e la 




L’EA, intesa come ambito unitario dei Paesi che si affacciano sul Mare Adriatico, presenta 
un’ampia diversificazione sociale ed economica, che prioritariamente si manifesta nel confronto tra 
i diversi Paesi ma che è riconoscibile anche all’interno dei diversi territori nazionali. 
Nell’area adriatica si sono avuti nell’ultimo ventennio importanti cambiamenti. Sotto l’aspetto 
economico, le aree dell’Adriatico orientale, infatti, sono impegnate in una delicata transizione verso 
un’economia autosostenibile, con la prospettiva di ridurre la loro dipendenza dagli aiuti della 
comunità internazionale, mentre diverse Regioni adriatiche italiane hanno affrontato fin dal 2001 
una certa stagnazione della crescita economica dovuta ad una fase di difficoltà nella situazione 
internazionale e ad una debole domanda interna. 
Utilizzando il Prodotto Interno Lordo (PIL, anno di riferimento 2009), quale indicatore in grado di 
offrire una prima immagine, seppure approssimata, del contesto del programma, si distinguono 
quattro classi, molto distaccate l’una dall’altra, a diversa capacità economica: le province italiane e 
le prefetture greche con PIL procapite rispettivamente pari circa a 19.600 euro e 16.100 euro, 
seguite dalla regione di Obalno Kraska (PIL procapite 11.700 euro circa), quindi dal gruppo delle 
regioni con PIL procapite compreso tra 5.600 e 3.000 euro (le contee della Croazia e le municipalità 
del Montenegro) e infine, con PIL/procapite compresi tra i 2.400 euro e i 1900 euro (a livello 
nazionale), la Bosnia-Erzegovina e l’Albania. 
Per quanto attiene ai paesi candidati e potenziali candidati (PC e PPC), pur in presenza di forti 
elementi di difficoltà e d’incertezza del quadro economico generale, si evidenzia ultimamente una 
sostanziale variazione positiva. In queste aree, a sostenere l’aumento del PIL contribuiscono in 
maniera determinante le massicce rimesse dall’estero degli emigranti, che hanno alimentato i 
trasferimenti netti all’interno dei paesi candidati. La lettura della struttura settoriale dell’economia 





evidenzia chiaramente come il peso relativo associato ai diversi settori si coniughi, in special modo 
per i territori degli Stati Membri, con un modello di sostanziale terziarizzazione, ove il settore dei 
servizi, infatti, contribuisce alla formazione del valore aggiunto per il 70-84%. 
Nei paesi candidati o potenziali candidati (PC e PPC) il livello di terziarizzazione dell’economia è 
più contenuto, il settore dell’agricoltura incide ancora in maniera piuttosto significativa sulla 
formazione del valore aggiunto. In particolare, l’Albania è il paese in cui maggiore è il peso sul PIL 
dell’agricoltura rispetto agli altri settori economici, anche se in progressiva contrazione (nel 2006 
era superiore al 50% del PIL). 
Il settore industriale è senza dubbio quello che ha subito la maggiore battuta d’arresto negli anni dei 
conflitti civili e delle crisi socio-economiche, che hanno infatti provocato la distruzione delle 
infrastrutture e l’arresto delle principali attività produttive, in particolare nel settore industriale ed 
estrattivo, spostando la produttività anche per ragioni di sussistenza verso il settore agricolo e il 
commercio. Dal 2000 si è registrata una netta ripresa del settore industriale e delle costruzioni, 
ancora al centro dei principali programmi d’investimento (Bosnia Erzegovina e Albania), e del 
settore manifatturiero e dei servizi (Croazia)163. Nel settore dei servizi rivestono grande importanza 
il turismo e il settore dei servizi finanziari, in continua espansione soprattutto in Croazia e Albania: 
In particolare, nel prossimo futuro per le aree dell’Adriatico orientale il turismo ha le potenzialità 
per rappresentare una risorsa importante per attrarre maggiori investimenti e contribuire 
decisamente allo sviluppo economico164. Resta fermo che per i paesi candidati il problema 
principale è rappresentato dalla necessità di completare il processo di riforme strutturali 
dell’apparato produttivo, indispensabili per incrementare la produttività dei vari settori economici, 
in particolare attraverso lo sviluppo del settore privato, la realizzazione di riforme finanziarie e nel 
settore delle infrastrutture. Inoltre, è necessario favorire la specializzazione verso prodotti ad alto 
valore aggiunto e lo spostamento da quelli con un basso livello di lavorazione a quelli con un grado 
elevato, rafforzare i tirocini e il life-long learning, sviluppare reti e cluster di imprese, nonché 
promuovere la nascita di marchi e l’adozione di standard internazionali. 
Se si considera che lo sviluppo economico e il notevole interesse degli investitori stranieri può 
costituire la principale forza trainante della regione, la tutela dell’ambiente sarà un tema di 
particolare interesse. Per poter conservare un particolare ecosistema e i valori naturali, come pure 
migliorare lo stato ambientale delle aree urbane, una particolare attenzione dovrebbe essere rivolta 
alle misure che andrebbero adottate per poter accrescere la sensibilizzazione verso l’ambiente, 
riducendo l’eventuale impatto negativo delle attività del programma. 
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14.3.5 L’occupazione  
 
Complessivamente, l’area in oggetto mostra un tasso di occupazione pari al 52%, (Fonte: Istat 
2009) mentre l’indice di disoccupazione raggiunge quasi il 12%. L’area esprime una maggiore 
concentrazione degli occupati nel settore dei servizi (55%) e quindi nell’industria (27,7%). 
L’agricoltura, che assorbe mediamente il 12,3% degli occupati, esprime indici di gran lunga 
inferiori a quelli medi nazionali, con la sola eccezione delle prefetture greche e delle regioni 
italiane. La situazione del mercato del lavoro in quest’area mostra significativi divari tra i diversi 
contesti, che in alcuni casi presentano indici molto differenti anche dai rispettivi valori medi 
nazionali. 
Il più alto tasso di occupazione si rileva nella regione slovena (61%), a cui segue quello delle 
regioni italiane (56,3%); seguono la Grecia con il 46,9% e il Montenegro con il 43,3%; invece le 
municipalità della Bosnia- Erzegovina, con il tasso del 26%, esprimono le maggiori criticità in 
riferimento al mercato del lavoro165. 
Esaminando la partecipazione delle donne al mercato del lavoro si evidenzia un divario piuttosto 
contenuto del tasso di disoccupazione femminile rispetto all’indice complessivo, mentre molto 
significativo è il divario del tasso di occupazione femminile. La più alta partecipazione delle donne 
al mercato del lavoro si registra nelle province italiane, con una tendenza in crescita del tasso di 
occupazione medio (+12,8% l’incremento nel periodo 2007/2010), confermando le dinamiche 
positive in atto ormai da diversi anni che mostrano un costante aumento della partecipazione 
femminile al lavoro. I dati più critici si registrano nella regione slovena, con una sensibile 
differenza di partecipazione delle donne al mercato del lavoro, molto evidente sia in relazione al 
tasso di occupazione che a quello di disoccupazione. Abbastanza allineati, pur a fronte di sensibili 
differenziazioni in termini di valori assoluti, sono i dati rilevati riguardo alla partecipazione al 
lavoro delle donne nelle aree della Grecia, del Montenegro e dell’Albania (dati a livello nazionale), 
con uno scarto, per quanto concerne il tasso di disoccupazione, tra l’indice complessivo e quello 
riferito alla componente femminile compreso tra il 3 e il 3,5%. Il maggiore equilibrio nella 
partecipazione femminile al mercato del lavoro si registra nelle contee della Croazia, ove i divari si 
attestano al di sotto del 2% per entrambi gli indici. 
L’analisi del trend del mercato del lavoro nel periodo 2005-2010, mostra una diminuzione dei tassi 
di occupazione e un incremento dei tassi disoccupazione in Albania (intero territorio nazionale) e 
nei cantoni della Bosnia-Erzegovina; nelle prefetture della Grecia i tassi di disoccupazione 
mostrano un andamento in lieve diminuzione; stesso trend si rileva in Croazia (intero territorio 





nazionale), sebbene con indici di maggiore rilievo, cui si associa un incremento del tasso di 
occupazione; nella regione slovena si assiste ad una sostanziale staticità del tasso di disoccupazione, 
e infine nelle province italiane a fronte di un soddisfacente incremento del tasso di occupazione si 
evidenzia un lieve incremento del tasso di disoccupazione. Relativamente alla distribuzione degli 
occupati per settore di attività, si osserva, mediamente, il ruolo ancora importante del settore 
agricolo, in particolare in Albania e nelle prefetture greche.  
 
14.3.6 Gli scambi commerciali 
 
Relativamente all’interscambio commerciale in quest’area, si evidenzia che le province italiane 
presentano nel complesso una bilancia commerciale in saldo positivo. A partire dal 2001, il flusso 
degli investimenti italiani verso i paesi candidati (PC e PPC), in precedenza piuttosto limitato e 
comunque prevalentemente concentrato nel paese più stabile dell’area, la Croazia, mostra un forte 
incremento. L’apertura dei mercati dell’Europa centro-orientale ha favorito le regioni adriatiche, che 
mostrano un’intensificazione degli investimenti anche verso la Bosnia-Erzegovina, posizionata 
lungo le direttrici di traffico Nord-Sud, e verso l’Albania e il Montenegro, interessati dalla 
realizzazione del Corridoio VIII – asse di connessione per il vicino Oriente. Gli investimenti sono 
finalizzati sia all’attività produttiva, con riferimento alle opportunità di decentramento produttivo 
per i comparti leggeri, sia al settore finanziario. 
Le relazioni commerciali con i paesi candidati (PC e PPC) vedono impegnate in maniera differente 
le regioni adriatiche italiane. Quelle che detengono importanti posizioni nel commercio con i Paesi 
dell’Adriatico orientale sono le Regioni Veneto, Friuli Venezia Giulia, Marche e Puglia, attive nei 
comparti della meccanica e dei prodotti elettrici, della gomma, della chimica, dei minerali non 
metalliferi, dei prodotti tessili e delle calzature. Gli scambi commerciali esteri dei paesi candidati, 
per la sussistenza di problemi strutturali di rilievo che rendono ancora scarsamente competitivo il 
sistema produttivo, sono caratterizzati dal deficit della bilancia commerciale; saldi passivi piuttosto 
considerevoli si registrano a livello nazionale in Croazia e  in Bosnia-Erzegovina. Ciò nonostante 
alcuni paesi, come ad esempio l’Albania, la Bosnia Erzegovina e la Croazia, a seguito dell’apertura 
ai mercati esteri, hanno incrementato il valore delle esportazioni. 
Fra i settori che maggiormente concorrono all’export dei paesi candidati si trovano soprattutto il 
tessile (Albania, Croazia, Slovenia), le calzature (Albania,), le materie prime e semilavorati 
(Albania, Bosnia Erzegovina e Croazia), la lavorazione del legno e del mobile (Slovenia e Bosnia-
Erzegovina), i prodotti chimici (Slovenia, Croazia), gli apparecchi e componenti elettrici (Croazia e 
Slovenia), la cantieristica navale (Croazia), i materiali da costruzione (Albania), i prodotti 
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alimentari, bevande e tabacco (Albania), molto spesso esportati a seguito di lavorazioni per conto 
terzi166. 
 
14.3.7 Il turismo 
 
Il turismo - per la forza di attrazione esercitata dallo straordinario patrimonio naturale, artistico e 
culturale sia a livello europeo sia mondiale - rappresenta per l’area di cooperazione uno dei settori 
potenzialmente più importanti per lo sviluppo delle economie locali e dell’occupazione. Infatti, se 
per l’economia delle regioni adriatiche italiane il settore turistico costituisce tradizionalmente uno 
dei comparti più attivi e sviluppati dell’economia, nelle aree adriatiche orientali il turismo risulta 
tuttora un fenomeno marginale, con l’eccezione della Grecia, Slovenia e Croazia. 
Il flusso di visitatori che interessa le regioni adriatiche italiane ammonta annualmente a circa 20 
milioni di arrivi e oltre 100 milioni di presenze. Le regioni maggiormente interessate sono il Veneto, 
che accoglie circa il 36% dei flussi turistici che interessano le regioni adriatiche italiane, l’Emilia 
Romagna con il 27% e le Marche e la Puglia destinatarie dell’11% circa degli arrivi. 
Dal lato dell’offerta, le aree dell’Adriatico orientale costituiscono uno straordinario bacino di 
“biodiversità” sia dal punto di vista naturale che culturale ed esprimono, quindi, grandi possibilità 
per lo sviluppo del turismo ambientale, culturale, religioso, oltre che balneare. Solo quest’ultimo 
segmento è attualmente strutturato in misura apprezzabile, trainato soprattutto dall’offerta ricettiva 
delle regioni croate per le quali il turismo, in continua crescita, rappresenta una delle attività 
economiche più rilevanti ed un’importante fonte d’occupazione. Lungo il litorale adriatico sono 
presenti centinaia di paesi, città e villaggi che possono accogliere i turisti con una sistemazione di 
base e che sono in grado di garantire un’offerta complementare, seppure più limitata, di attività 
sportive, di intrattenimento, visite turistiche e shopping. Oltre all’interesse per le vecchie città 
costiere come Dubrovnik, Korčula, Trogir, Split, Zadar, Šibenik e Hvar, la zona della Croazia vanta 
un grande numero di piccoli villaggi che hanno mantenuto la loro identità storica e le proprie 
tradizioni. L’area è caratterizzata da una ricca identità culturale e da una grande varietà di eventi che 
vengono organizzati durante l’anno e che, in alcuni casi, attirano numerosi visitatori internazionali 
provenienti da molto lontano. 
L’offerta turistica si concentra prevalentemente sulla fascia costiera, con la presenza sia di strutture 
alberghiere che complementari, di cui la maggior parte in alloggi privati; ciò nonostante, la capacità 
ricettiva non riesce a soddisfare la domanda nel periodo di alta stagione turistica. 
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L’offerta turistica dei paesi candidati (PC e PPC) si presenta estremamente disomogenea. Infatti, a 
fronte di una gamma di possibilità piuttosto ampia nelle regioni croate, l’offerta turistica è 
incentrata essenzialmente nei segmenti del turismo balneare estivo e, negli ultimi anni, anche 
nautico. Nelle aree della Bosnia Erzegovina e del Montenegro l’offerta ricettiva è invece molto 
limitata e la produzione di servizi turistici poco organizzata rispetto alla dotazione di risorse. 
Tuttavia, si rileva un graduale incremento del turismo balneare estivo, sciistico invernale e 
naturalistico in Montenegro, che rappresenta una delle regioni più attrattive ed ecologicamente 
incontaminate dell’adriatico orientale. Da rilevare una graduale crescita del turismo anche in Bosnia 
Erzegovina. Del tutto sporadica è, invece, l’attuale frequentazione turistica delle regioni albanesi; il 
turismo straniero è poco promosso e, di fatto, ostacolato dai promoter greci; tuttavia, sull’area 
costiera si concentrano nel periodo estivo flussi di emigrati albanesi di ritorno per le ferie. 
Il turismo nelle sue diverse forme - ambientale, culturale, sportivo - è senza dubbio uno dei settori 
in grado di attivare processi di sviluppo dei paesi candidati e di valorizzazione delle loro risorse. 
Risulta necessaria, tuttavia, una promozione della domanda proveniente dall’estero, un 
potenziamento e una diffusione su tutto il territorio della dotazione ricettiva ed una sua 
qualificazione, nonché lo sviluppo di pacchetti turistici integrati, in particolare relativi alle attività 
“verdi”, che consentano di ridurre la stagionalità della domanda. I problemi nel settore turistico, 
oltre a quello dell’elevata stagionalità della domanda, riguardano le scarse infrastrutture turistiche 
nelle aree interne, le deboli politiche di promozione del patrimonio culturale e lo scarso scambio di 
informazioni tra industria del turismo e marketing cooperativo. La concentrazione su specifici 
segmenti turistici quali quello sportivo, congressuale, culturale, rurale, gastronomico e quello 
collegato alla caccia, potrebbe favorire il prolungamento della stagione e rappresentare delle 
specializzazioni. 
Per quanto concerne la domanda e i flussi turistici interni all’area adriatica, sono evidenti le positive 
prospettive per il futuro dovute alla vicinanza e alla crescente consuetudine di rapporti economici e 
culturali.  
 
14.3.8 Le infrastrutture 
 
Attualmente, tra le due sponde dell’Adriatico è già intenso l’interscambio che interessa persone, 
merci, capitali, conoscenze e tecnologie e che trova una sua sicura e solida base, oltre che in una 
consolidata tradizione di relazioni, anche in una discreta disponibilità di infrastrutture e di 
organizzazione dei trasporti. Per quanto riguarda l’accessibilità dei territori costieri italiani, essa è 
assicurata da un fascio infrastrutturale costituito dall’Autostrada e dal sistema delle strade statali 
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adriatiche, cui si accompagna la ferrovia che serve, anche con appositi rami merci, i porti di Trieste, 
Venezia-Mestre al nord, Ravenna, Ancona e Pescara-Ortona al centro. A questi va aggiunto nel sud 
della penisola il quadrilatero costituito da Bari, Brindisi, Lecce e Taranto, che riveste un ruolo 
strategico per la connessione con il litorale ionico e, da qui, con il “corridoio meridiano” che 
attraversa trasversalmente il Mediterraneo, da Gibilterra alla Turchia, fino al Mar Nero. 
In merito alla navigazione, di rilevante importanza è il ruolo giocato dalle linee internazionali che 
possono contribuire allo sviluppo economico delle regioni italiane anche in rapporto alla loro 
vocazione turistica. Lo sviluppo delle vie del mare può essere, inoltre, una valida risposta non solo 
per i traffici transfrontalieri, ma anche per il miglioramento dei collegamenti sullo stesso versante 
nazionale, contribuendo all’attenuazione del carico eccessivo che congestiona i tratti stradali e 
autostradali costieri in corrispondenza dei principali centri urbani e delle loro agglomerazioni 
lineari. 
L’interscambio merci tra l’Italia e i Paesi dell’Adriatico orientale (Fonte: Istat 2009) avviene circa 
per il 62% via mare, il 32% su gomma e il 6% su rotaia. Tra i PC/PPC, le regioni croate appaiono 
quelle dotate di una migliore accessibilità e con uno sviluppo più significativo del sistema 
infrastrutturale. Discreta è l’estensione della rete stradale, sebbene per la maggior parte 
d’importanza regionale e statale, e buona, nell’ambito della navigazione e dei trasporti marittimi, la 
capacità dei porti come quello di Pola, nella regione istriana, annoverato tra i migliori porti naturali 
dell’intero Adriatico, quello di Zara, sede della più grande compagnia di trasporti commerciali 
marittimi e maggior scalo passeggeri della regione e come i porti di Sebenico e Spalato per le linee 
dei traghetti con l’Italia. Anche qui la navigazione ha superato la recessione che ha attraversato il 
mercato mondiale subendo un parziale ri-orientamento, sebbene si debba ricordare come il traffico 
portuale delle merci dipenda, ancora oggi, in larga misura dalla normalizzazione della situazione nel 
retroterra. Un contributo al miglioramento della situazione è stato ottenuto con la realizzazione di 
alcune arterie autostradali quali le autostrade Zagabria – Fiume e Zagabria – Zara – Spalato. Per 
quanto riguarda i trasporti ferroviari, sia le linee passeggeri sia quelle merci sono praticamente linee 
d’importanza locale con l’eccezione del collegamento ferroviario di livello internazionale tra il 
porto di Fiume e l’Europa centrale e orientale attraverso Zagabria. 
Per l’economia croata le attività connesse al traffico e alle comunicazioni rivestono un’importanza 
piuttosto rilevante, in particolare nelle regioni litoraneo-montana e di Ragusa Neretva, come 
dimostrano i dati relativi al numero complessivo degli occupati, alle entrate e al numero degli 
imprenditori. Il trasporto e lo smistamento delle merci si concentra soprattutto nel trasporto via 
terra, nel settore del trasporto marittimo e costiero e nelle attività ausiliarie e collegate ai trasporti. 
La Bosnia-Erzegovina ha collegamenti marittimi, ferroviari e stradali relativamente buoni sia verso 
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l’interno sia verso l’esterno del Paese; è previsto, comunque, un miglioramento sia dei trasporti 
terrestri, con l’ammodernamento e la realizzazione di nuove arterie stradali, sia dei collegamenti 
aerei e del trasporto via mare all’interno dei corridoi Paneuropei (es.: il corridoio V che rappresenta 
il collegamento più breve del Mare Adriatico con l’Europa centrale e orientale). Nell’ambito del 
traffico fluviale, esistono notevoli possibilità per aumentare i collegamenti e per favorire il trasporto 
inter-modale lungo i corridoi. 
Il sistema infrastrutturale del Montenegro dispone di una rete stradale discretamente capillare, della 
quale oltre il 30% è costituito da moderne strade litoranee e strade regionali. Limitati sono i 
collegamenti ferroviari per la contenuta estensione della linea ferroviaria che comunque, per la 
maggior parte, è elettrificata. La principale via d’accesso alla regione, sia per le merci che per le 
persone, è rappresentata dal porto di Bar, che si trova in posizione strategica, alle porte del Mar 
Mediterraneo. 
Attualmente i paesi adriatici orientali sono fortemente impegnanti nella costruzione e 
nell’ammodernamento delle rispettive infrastrutture di trasporto, come l’Albania occupata nella 
costruzione della prima linea ferroviaria elettrificata che collegherà Tirana a Durazzo e 
dell’aeroporto internazionale di Rinas. 
Inoltre, l’aeroporto di Corfù è uno dei più importanti della Grecia occidentale per tutto l’anno e in 
più serve molti voli charter durante il periodo di alta stagione.  
Infine, va ricordato come un ruolo primario per il rafforzamento dell’accessibilità all’intera area, 
quale opzione strategica per la stabilizzazione economica e sociale nei Balcani e per il 
consolidamento delle relazioni fra Italia e paesi orientali, potranno avere i progetti d’intervento 
nell’ambito del Programma del Corridoio VIII. 
In questo contesto, una forte cooperazione multilaterale costituisce una prima concreta risposta alle 
richieste di costruzione, rafforzamento e ammodernamento tecnologico delle infrastrutture di 
trasporto ed alle necessità di organizzazione logistica dei traffici. 
 
14.4 Il rapporto OECD 
 
Come è noto, la finalità specifica dello strumento di assistenza preadesione (IPA), concernente il 
miglioramento dell’efficienza degli aiuti esterni della Comunità, prevede che l’assistenza ai paesi 
candidati effettivi e potenziali sia indirizzata a sostenere i processi di consolidamento delle 
istituzioni democratiche, attraverso tutte le riforme - nel settore economico, della pubblica 
amministrazione, dei diritti umani e delle minoranze - necessarie a predisporre le condizioni per 
l’allineamento con l’acquis comunitario. 
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In considerazione di quanto sopra, di seguito viene illustrata una breve panoramica degli ambiti ove 
per i paesi candidati è maggiormente evidente la necessità di riforme istituzionali, così come si 
rileva dai più recenti documenti della Commissione UE  e di altre qualificate Istituzioni. 
Per quanto concerne gli Stati Membri, peraltro, il processo di consolidamento istituzionale, 
strettamente connesso agli obiettivi di competitività e coesione, continua a rappresentare una 
priorità della politica ordinaria e di quella aggiuntiva. Ciò, in particolare, risulta evidente per l’Italia 
(QSN 2007-2013) ove alla modernizzazione e allo sviluppo di capacità e competenze della Pubblica 
Amministrazione è affidato un ruolo centrale, sia ai fini di una attuazione trasparente e credibile 
degli interventi, sia per l’attivazione di migliori condizioni concorrenziali dei beni, dei servizi 
pubblici e dei capitali, da realizzare in un contesto di piena legalità. 
I paesi candidati (PC/PPC) hanno effettuato consistenti progressi negli ultimi anni anche in virtù dei 
processi di integrazione europea in corso. In particolare, la Croazia ha completato la fase del 
processo di adesione e quindi ora aspetta di entrare far parte dell’UE dal 1° luglio2013.  
Meno avanzati sono i processi di riforma degli altri Paesi, sebbene siano stati introdotti significativi 
cambiamenti nell’organizzazione della pubblica amministrazione. In generale appaiono necessari 
maggiori investimenti finanziari e in risorse umane, un rafforzamento dell’attenzione verso ambiti 
specifici, come quelli legati alla trasparenza e all’accountability, alla giustizia e alla sicurezza 
interna, in particolare per quanto concerne il contrasto della corruzione e la lotta alla criminalità. 
Permane, inoltre, la necessità di avviare e/o concludere i processi di riforma in altri ambiti strategici 
per le politiche di sviluppo dei Paesi candidati, connessi in particolare all’incremento di attrattività 
per gli investimenti esteri. 
Il Rapporto dell’OECD “Progress in Policy Reform to improve the investment climate in South East 
Europe” (2006), contiene un’analisi comparativa dell’avanzamento dei processi di riforma e dei 
risultati conseguiti, collegati, appunto, alla capacità di attrazione degli investimenti interni, ma 
soprattutto esteri, in relazione a nove Paesi, tra cui quelli che in tutto o in parte costituiscono 
l’Euroregione Adriatica. 
 La valutazione è stata condotta prendendo a riferimento un certo numero di ambiti e politiche 
(identificate e condivise dai Governi dei diversi Paesi e dall’OECD) in base alle quali viene 
descritto il progresso nei processi di riforma. Gli ambiti presi in considerazione, per i quali è stata 
sviluppata una gamma di indicatori specifici, sono: 
- Politica degli investimenti: in quanto gli investimenti diretti stranieri rappresentano un motore 
per lo sviluppo economico e generano impatti positivi in termini di trasferimento tecnologico, 
sviluppo di nuovi profili professionali, aumento dell’occupazione, imposte, export e capitali. 
In relazione a questo specifico ambito, il Rapporto dell’OECD espone il seguente quadro: 
289 
 
La politica degli investimenti è la frontiera più avanzata delle riforme politiche nell’Europa 
sudorientale. Ogni Paese ha creato un regime liberale per attrarre gli investimenti stranieri e 
fornire parità di trattamento tra investitori stranieri e locali (trattamento nazionale), garantisce 
inoltre l'esproprio ed il libero trasferimento dei capitali. Le eccezioni sono state ridotte 
significativamente. Un punto che desta ancora preoccupazione riguarda il diritto di proprietà: 
catasti e titoli antiquati, restituzione delle proprietà nazionalizzate e, in alcuni casi, il diritto 
all’acquisto della terra. L'applicazione dei diritti di proprietà intellettuale deve ancora essere 
rinforzata. 
- Promozione degli investimenti: intesa come capacità di costruire un’immagine attrattiva del 
Paese per gli investimenti stranieri e come messa in atto di azioni per facilitare l’azione degli 
investitori. 
In relazione a questo aspetto, il Rapporto evidenzia: 
Molti Paesi hanno migliorato le condizioni economiche ma la regione soffre ancora nell'insieme 
di un’immagine negativa. La capacità di sviluppare ed apprendere l’attitudine al mercato 
rappresentano la chiave per attrarre investimenti stranieri nei prossimi anni. 
- Politica fiscale: considerato che gli investitori interni e stranieri sono sensibili all’incidenza del 
regime fiscale, esso si deve dimostrare trasparente ed esente da discrezionalità ed arbitrarietà: 
I Paesi dell’Europa sudorientale hanno attuato una politica fiscale attraente e introdotto un 
quadro legislativo che prevede una bassa tassazione alle imprese (tra il 9 ed il 20% circa). In 
generale, la regione ha attuato regimi generosi di svalutazione; la maggior parte dei Paesi 
permettono che le aziende riportino le perdite di bilanci sugli esercizi successivi, in conformità 
con gli standard internazionali. Inoltre, hanno sviluppato una vasta rete di accordi fiscali, in 
continua espansione. Tuttavia, l’amministrazione fiscale nella regione rimane molto debole. Le 
agenzie di riscossione continuano a funzionare con budget e personale insufficienti. 
- Lotta alla corruzione e business integrity: in quanto la corruzione rappresenta il maggiore 
ostacolo agli investimenti. 
In relazione a questo aspetto, il Rapporto evidenzia: 
La lotta alla corruzione e la sicurezza negli affari è una delle dimensioni più critiche delle 
politiche in Europa sudorientale. Sebbene leggi e istituzioni per combattere la corruzione siano 
presenti, vi è una scarsa applicazione. Ci sono troppe poche indagini, processi; inoltre bassa è la 
convinzione circa il cambiamento riguardo alla corruzione. La corruzione riguardo alle tasse e 
alle abitudini è stata ridotta attraverso il miglioramento dei processi amministrativi tra sfera 
pubblica e privata, ciò sta aiutando a mantenere più trasparente il sistema e a migliorare 
l'immagine della regione. 
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- Politica della concorrenza: considerando la concorrenza la premessa per un ambiente economico 
sano e trasparente in grado di accogliere gli investitori. 
In relazione a questo aspetto, il Rapporto esplicita: 
In generale, la politica di concorrenza nella regione è ancora nella fase iniziale di sviluppo. Le 
autorità devono essere rinforzate introducendo più perizia e fornendo le risorse di bilancio 
necessarie. Parecchie autorità della concorrenza nella regione sono ancora non indipendenti 
(Albania e Montenegro) o non prevedono sanzioni (Croazia, FYR Macedonia). 
- Politica commerciale: in quanto veicolo di crescita e occupazione: 
Rispetto a questo ambito, il Rapporto dell’OECD rileva: 
I Paesi nella regione sono integrati bene nel sistema globale degli accordi commerciali. Tutti i 
Paesi sono membri del WTO, tranne  Bosnia e Herzegovina e Montenegro. Quasi tutti i paesi 
traggono beneficio nell’accesso non restrittivo al mercato europeo grazie a strategie 
commerciali autonome e ad accordi di associazione e di stabilizzazione. Al livello regionale, è in 
fase di predisposizione una rete bilaterale di Accordo di libero scambio. Gli ostacoli principali 
al commercio nella regione sono le relative alte barriere non tariffarie, in particolare nei settori 
tecnici, sanitari e fitosanitario. 
Infine, in materia ambientale, risultano ovunque avviati i processi per l’adeguamento alle normative 
europee, sebbene i PC e PPC siano in ritardo nell’allineamento agli standard comunitari. La 
Croazia, in particolare, mostra di aver compiuto progressi complessivamente positivi anche nel 
settore dell'ambiente, soprattutto relativamente a qualità dell'aria e delle acque, protezione della 
natura, prodotti chimici e OGM. In generale, comunque, sono le capacità amministrative degli 
organismi competenti in materia ambientale a dover essere rafforzate perché ancora insufficienti. 
 
14.5 I settori prioritari e le prospettive della collaborazione nell’Euroregione Adriatica 
 
In relazione a quanto sopra, per l'area Adriatica c'è una concreta occasione per i Paesi in 
preadesione di affrontare congiuntamente alcuni degli ambiti problematici evidenziati. Le 
potenzialità insite nel trasferimento delle esperienze e delle prassi in precedenza descritti 
rappresentano, infatti, un valore aggiunto per potere procedere verso la definizione di un quadro 
normativo e di standard idonei al completamento del processo di integrazione europea e consentire 
di inserirsi con coerenza all’interno della programmazione comunitaria.  
Una serie di incontri e discussione svoltasi tra il 2006 e il 2007 tra i paesi partecipanti 
all'Euroregione Adriatica, nonché l'impegno della Commissione Europea  per una migliore 
cooperazione nell'area  hanno reso possibile lo sviluppo del Programma di Cooperazione 
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Transfrontaliera IPA Adriatico.  Il punto forte di questo programma è il fatto che, per stabilire i 
punti cardine dell'intervento, si basa su un'esperienza acquisita nel passato,  traducendo in risultati 
concreti gli studi e le analisi finanziate precedentemente.  
I fattori che oggi rendono importante la cooperazione nell’area adriatica sono molti, in particolar 
modo quelli politico ed economico: 
i. Fattori connessi alla stabilità politica dell’area. Dopo dieci anni di conflitto, l’area si sta 
adesso muovendo verso un’integrazione sia “verticale” (tra istituzioni europee e 
internazionali) che “orizzontale”, attraverso la creazione di un’area di libero commercio; 
ii.  Fattori connessi a prossimità geografiche e culturali, che rendono possibile 
l’intensificazione di relazioni multilaterali tra le regioni adriatiche costiere per sostenere 
processi locali di crescita armoniosa, di sviluppo sostenibile e di unità tra i popoli. 
Per lo sviluppo di questa area operano diversi progetti e programmi, ma quello più rilevante è il 
nuovo quadro finanziario UE 2007-2013, che fornisce un singolo strumento di approccio attraverso 
il nuovo Strumento per l’Assistenza di Pre-Adesione (IPA). 
Il Regolamento del Consiglio (CE) n° 1085/2006 (di seguito “Regolamento IPA”), che istituisce lo 
strumento di Assistenza Pre-Adesione–Regolamento IPA, sostituisce le basi legali precedentemente 
esistenti nell’area di pre-adesione. Come tale costituisce un Regolamento quadro. 
Lo strumento IPA intende fornire un’assistenza mirata ai Paesi candidati o potenziali candidati 
all’adesione all’Unione Europea, razionalizzando e sostituendo i vari strumenti precedentemente 
esistenti per l’assistenza, ovvero Phare/ISPA/SAPARD/CARDS/Turkey Instruments. Il Programma 
di Cooperazione Transfrontaliera IPA Adriatico, a dà priorità agli obiettivi UE di pre-adesione ed 
alle politiche di coesione. Il Programma si basa sulla cooperazione tra quattro Paesi Potenzialmente 
Candidati , un Paese Candidato e tre Stati Membri, e così soddisfa gli obiettivi IPA, permettendo ai 
Paesi partecipanti di intraprendere azioni comuni per lo sviluppo dei territori, secondo le regole ed i 
regolamenti comunitari, attraverso lo sviluppo della capacità istituzionale dei PC/PPC. In questo 
contesto, la componente “Cooperazione transfrontaliera” cerca di favorire e stabilizzare le relazioni 
nel bacino Adriatico, promuovendo uno sviluppo sostenibile e armonioso. 
In accordo con l’art. 86, comma 2, del Regolamento di attuazione IPA, le forme di assistenza fornite 
per la cooperazione transfrontaliera riguardano iniziative che hanno i seguenti obiettivi: 
- Promuovere lo sviluppo economico e sociale sostenibile nelle regioni di confine; 
- Collaborare alla soluzione di problemi comuni in settori quali l'ambiente, il patrimonio 
naturale e culturale, la sanità pubblica, la prevenzione e la lotta contro la criminalità 
organizzata; 
- Garantire una gestione efficiente e sicura delle  frontiere; 
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- Promuovere azioni su scala ridotta con la partecipazione degli attori locali delle regioni di 
confine. 
Prima di definire e raggiungere l’accordo sulla strategia, i Paesi partecipanti al Programma hanno 
considerato la necessità di stabilire delle linee guida, per orientare le scelte e fornire indicazioni agli 
attori locali direttamente coinvolti nell’attuazione del Programma. 
I principi, identificati e condivisi, sui quali la strategia è basata sono: 
i. Benefici comuni. Il Programma deve sottolineare i benefici che conducono allo sviluppo dei 
territori incoraggiando un processo che unisce le potenzialità territoriali e la capacità dei 
partner locali e regionali di trovare soluzioni a problemi comuni, contribuendo al 
miglioramento della coesione sociale e della competitività dell’area di cooperazione. 
ii. Partnership. Il partenariato è essenziale per garantire l’efficienza del Programma. 
L’opportunità offerta da un processo partenariale di decisioni condivise deve essere colta sia 
nel processo di programmazione che nelle fasi di attuazione, attraverso un meccanismo di 
consultazione che coinvolga tutti gli attori. 
iii. Sviluppo sostenibile. Questo fornisce una prospettiva a lungo termine dello sviluppo e 
considera i risultati delle azioni realizzate dai diversi Paesi. I partner del Programma 
dovranno fare uno sforzo per dirigere gli investimenti privati e pubblici verso le nuove 
tecnologie ecosostenibili e che determinano nuova occupazione. 
iv. Pari opportunità, lotta alla discriminazione e rispetto dei diritti individuali. Il Programma 
rispetterà i principi della non discriminazione e del rispetto dei diritti individuali in tutte le 
sue azioni, garantendo parità di accesso e lotta a tutte le forme di discriminazione. 
Particolare attenzione sarà data ai diritti dei lavoratori e dei migranti. 
v. Sviluppo territoriale e uso dei potenziali di sviluppo endogeno. Il focus locale della 
cooperazione consentirà un pieno uso delle risorse umane e materiali disponibili. 
vi. L’utilizzazione del potenziale endogeno seguirà il principio della coesione territoriale 
privilegiando lo sviluppo delle aree meno favorite al fine di raggiungere uno sviluppo 
equilibrato. 
Le scelte strategiche sulle quali il Programma è basato, sono dettagliate nelle seguenti priorità:  
1. Rafforzamento della ricerca e innovazione per facilitare lo sviluppo dell’area adriatica 
attraverso la cooperazione economica, sociale e istituzionale.  
La cooperazione economica, sociale e istituzionale intende sviluppare le capacità di 
innovazione, creazione e diffusione della conoscenza,  incoraggiando il trasferimento di 
innovazione attraverso la creazione di reti tra il mondo imprenditoriale, istituzionale e 
accademico, nel settore della ricerca e formazione, in particolare attraverso la promozione di 
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attività congiunte. Incentivazione ai sistemi produttivi e territoriali per investimenti nei 
settori della  ricerca e innovazione, attraverso offerte innovative e diversificate di strumenti 
finanziari. Creazione di nuove reti di cooperazione e rafforzamento di quelle già esistenti 
nell’ambito delle politiche sociali, del lavoro e della sanità. Promozione di servizi innovativi 
per la cittadinanza attraverso lo scambio di esperti tecniche e di best practice tra i governi e 
le autorità pubbliche/locali. Questo aspetto è particolarmente importante per il Programma. 
Questa è una priorità fondamentale in quanto ha lo scopo di elevare la competitività del 
territorio e dei sistemi produttivi. È prevista un’ampia gamma di interventi con lo scopo di 
supportare fortemente le azioni che danno valore aggiunto alle attività transfrontaliere.  
 
2. Promozione, valorizzazione e protezione delle risorse naturali e culturali attraverso la 
gestione congiunta dei rischi naturali e tecnologici.  
La valorizzazione delle risorse naturali, ambientali e culturali dell’area Programma è la 
seconda priorità identificata. L’enorme potenziale qualitativo e quantitativo delle risorse 
naturali e culturali presenti nell’area è considerato così importante da giustificare 
l’inserimento di questa priorità nel Programma. Gli interventi mirano a migliorare, 
promuovere e proteggere queste risorse attraverso la massimizzazione e uso congiunto delle 
risorse, come il miglioramento e la difesa della costa, anche attraverso una gestione 
congiunta dell’ambiente marino e costiero  e la prevenzione dei rischi. Rafforzamento della 
capacità istituzionale di conservazione e gestione delle risorse naturali e culturali, attraverso 
la cooperazione regionale. Sviluppo di fonti energetiche rinnovabili e risparmio energetico. 
Sviluppo sostenibile della competitività delle destinazioni turistiche adriatiche attraverso il 
miglioramento della qualità dei servizi e l’orientamento al mercato dei pacchetti turistici 
nell’area, valorizzando le risorse naturali e culturali presenti.  
3. Rafforzamento ed integrazione delle reti infrastrutturali esistenti, promuovendo e 
sviluppando i servizi di trasporto, di informazione e comunicazione.  
Un ruolo fondamentale per la rivitalizzazione dell’area Adriatica è lo sviluppo delle 
infrastrutture e la promozione di servizi di trasporto, di informazione e comunicazione. Un 
“corridoio”, anche marino, che connetta le due sponde, contribuirebbe a rafforzare 
l’economia dell’intera area, incoraggiando le relazioni con le aree esterne. 
Le priorità del Programma saranno anche conseguite attraverso l’attuazione di Progetti 
Strategici, in particolare il “Progetto strategico Italia-Albania”. 
4. Assistenza tecnica. 
L’obiettivo generale della Priorità è di “Garantire la gestione, l’ attuazione, il monitoraggio, 
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il controllo e la valutazione del Programma.” La dimensione finanziaria delle priorità prende 
in considerazione la complessità della gestione del Programma e dell’estensione geografica 
dell’area eleggibile, che include un ampio numero di Paesi partecipanti e un alto numero di 
Autorità e Organismi coinvolti nella gestione e nel controllo. 
L’obiettivo generale identificato completa gli scopi dell’assistenza al processo di pre-
adesione con quelli della politica di coesione dell’UE, favorendo, attraverso la cooperazione: 
- le richieste dei PC/PPC di supporto al processo di crescita istituzionale e di competenze 
per la gestione degli strumenti comunitari; 
- la focalizzazione , dei Paesi partecipanti, verso scopi comuni per creare nuove e utili 
forme di integrazione e relazioni tra i territori, aumentando la competitività dell’area 
Adriatica.Il  Programma di Cooperazione Transfrontaliera IPA Adriatico risulta essere 
pienamente coerente con la strategia di Lisbona proprio in quanto programma di 
cooperazione che, come tale, è indirizzato alla realizzazione di strategie sopranazionali 
europee di coesione. 
La prospettiva dell’integrazione dell’area euro-adriatica, ispirata dai criteri di coesione, dovrà essere 
realizzata con un lavoro congiunto per la definizione di una coerente strategia competitiva d’area, in 
un contesto globale al fine di meglio scegliere iniziative strategiche valide per tutti gli attori del 
Programma. Al fine di migliorare la qualità delle azioni e raggiungere risultati che abbiano basi nei 
territori e nei processi decisionali, il Programma deve promuovere: 
- l’integrazione tra un approccio territoriale e transfrontaliero per far fronte alle sfide comuni 
attraverso mezzi capaci di produrre mutui benefici; 
- integrazione inter-settoriale delle iniziative dove il Programma promuova processi di 
sviluppo locale finalizzati alla coesione ed alla sostenibilità; 
- integrazione di diverse capacità e ruoli degli attori chiave nei territori coinvolti; 
- integrazione, complementarietà e coordinamento delle iniziative macro-regionali, nazionali 
e locali riguardanti l’area di cooperazione; 
- integrazione e concentrazione delle risorse. Al fine di ottenere risultati significanti sul 
territorio è importante identificare aree e settori dove l’intervento avrà maggior impatto. 
Inoltre, durante l’attuazione, potranno essere attivati partenariati pubblici/privati al fine di 
aumentare le risorse finanziarie disponibili; 
- la continuità. La necessità di mantenere una continuità nell’azione di cooperazione 
transfrontaliera già in corso (periodo di programmazione 2007-2013) per consolidare i 
risultati raggiunti. 
Infine, per ottenere i risultati voluti in quest'area occorre un'ottima collaborazione tra le 
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amministrazioni di ciascun paese, cosa che per il momento non è omogenea, in quanto il 
trasferimento di responsabilità dal livello centrale a quello locale, in alcuni paesi, è un processo 
ostacolato ancora da molte resistenze politiche e di diverso tipo, nonostante il decentramento in 
questi paesi sia stato e sia tuttora incoraggiato dalle principali organizzazioni internazionali, anche 

































Il lavoro di ricerca svolto in questa tesi ha cercato di percorrere le fasi della nascita, della 
progressiva integrazione e della posizione giuridica dell'Unione Europea, il soggetto che ha 
rappresentato un diritto nuovo poiché né internazionale né nazionale. Un insieme di norme che 
presentano il carattere di sovra nazionalità e un sistema sanzionatorio in caso di non osservanza, 
dove i destinatari possono  essere anche i privati e non solo gli Stati Membri dell'Unione. Queste 
caratteristiche rendono il Diritto Comunitario una terza via tra il diritto internazionale e quello 
nazionale. Il tutto è reso ancora più solido dal trasferimento di determinate materie, sia normative 
sia amministrative, che gli Stati Membri hanno eseguito nei confronti dell’UE. Le normative 
emanate dai singoli stati devono tenere conto delle direttive UE e non possono essere in contrasto 
con esse.  
Come ogni progetto anche l'Unione Europea ha incontrato i suoi momenti di fallimento, 
rallentamento e successo. Il suo percorso non è sempre stato fluido e continuativo ma ha incontrato 
momenti di difficoltà dovuti alla mancata consolidazione tra le varie comunità negli anni ’50-60, 
alla crisi petrolifera degli anni’70 e all’allargamento dell’unione con 10 nuovi membri avvenuta tra 
mille difficoltà e contraddizioni nel 2004. Tra i fallimenti non si può non menzionare l’iniziativa di 
creare una Comunità europea di difesa, l'idea di una forza armata europea collegata a una struttura 
istituzionale unitaria, che fu firmata a Parigi il 27 maggio 1952, ma non entrò mai in vigore, poiché 
il Parlamento francese non ne diede il consenso come successe d'altronde alla Costituzione europea, 
redatta nel 2003 ma bocciata dai referendum negativi di Francia e Paesi Bassi. 
Ma l’Unione non si è data per vinta e ha trovato la forza tra difficoltà e impedimenti di proseguire e 
rafforzare le sue idee e finalità. La nascita della CECA nel lontano 1952 fu l’inizio per passare alla 
Comunità Economica Europea e alla Comunità europea per l’energia atomica (all’inizio nacquero 
come organizzazioni internazionali dotate di particolari poteri e non come forme di diritto 
comunitario), per arrivare al Trattato di Maastricht e infine a quella che conosciamo oggi, l’Unione 
Europea con l’obiettivo “rivoluzionario” della creazione di un grande mercato, senza frontiere 
interne, nelle quali è assicurata la libera circolazione delle merci, delle persone, dei servizi e dei 
capitali. 
Nata da pochi stati e arrivata oggi a contare ventisette Membri più una serie di Potenziali Candidati 
nell’ottica di un’area di cooperazione, l’Unione Europea ha aperto i negoziati a tutti i Paesi 
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candidati (che fanno parte del continente europeo) senza discriminazioni ma con l’obbligo di 
realizzare dei prerequisiti non solo sul piano economico, ma anche politico, sociale.167 e monetario. 
Nella tesi sono stati analizzati nel dettaglio gli atti costitutivi dell’Unione a cominciare dall’Atto 
unico, definito così perché riunisce in sé sia le disposizioni sulla riforma delle istituzioni europee e 
sull’ampliamento delle competenze comunitarie, sia quelle sulla cooperazione europea in materia di 
politica estera. Il 7 febbraio 1992 segnò la riaffermazione degli obiettivi sopra citati nella 
costituzione di un blocco unico di Stati che convergono per politica istituzionale ed economica. 
Definito come “il progetto politico” dell’Unione Maastricht, determina non solo la “nascita del 
nuovo continente europeo” con nuovi confini che ne modificano la fisionomia sulle carte 
geografiche, ma rafforza anche la condivisione dei principi di libertà, democrazia e soprattutto del 
rispetto dei diritti dell’uomo, tutto nel rispetto dell’identità storica e culturale di ogni singolo popolo 
che ne fa parte. Gli obiettivi posti dal trattato, come dimostrato nella tesi, hanno richiesto un arco 
temporale ampio per la loro realizzazione e nello scorrere del tempo essi non sono mai stati statici, 
ma dinamici, evolvendosi in seguito ad avvenimenti storici, politici e culturali.  
Infatti la successiva tappa, costituita dal trattato di Amsterdam (firmato il 2 ottobre 1997 ed entrato 
in vigore il 1° maggio 1999), pone l’accento sulla protezione dei diritti fondamentali, la 
cooperazione in materia di sicurezza (trasformando la cooperazione in materia di giustizia e affari 
interni in cooperazione di polizia giudiziaria e penale),di giustizia168 , di politica estera, di sicurezza 
comune (con la creazione di un Alto rappresentante della PESC) e di rafforzamento della 
democrazia. Le politiche comunitarie si rivolgono e pongono particolare attenzione alle politiche 
sociali, a quelle sull’ambiente, sulla sanità pubblica e sulla tutela dei consumatori, allo scopo di 
creare una uniformità tra gli Stati anche in sfere che non sono l’economia e la politica, ma che 
ovviamente le influenzano in maniera diretta e indiretta. Un’altra novità di questo trattato, a mio 
parere un po’ controcorrente con quanto sopra citato (ma che forse è giusta per poter lasciare un po’ 
di autonomia) è l’integrazione differenziata attraverso il meccanismo della cooperazione rafforzata, 
che sancisce il diritto degli Stati membri intenzionati a perseguire determinate politiche comuni di 
procedere anche in assenza di una volontà comune di tutti i membri. 
Il successivo trattato, quello di Nizza entrato in vigore il 1° febbraio 2003, ha proclamato la Carta 
dei diritti che riunisce in un unico documento i diritti personali, civili, politici, economici, sociali, 
dei residenti comunitari fissandoli nella legislazione UE. Anche se alla Carta venne riconosciuto 
valore giuridico solo nel 2009, con l’entrata in vigore del trattato di Lisbona , essa ha sancito un 
                                                 
167 Voglio fare l’esempio del mio Paese, l’Albania, che ha richiesto di diventare stato candidato all’UE, ma che è stato 
respinto per una elevata percentuale di corruzione, benessere sociale inferiore alla media, livello di disoccupazione 
elevato. 
168 Acquisizione del trattato di Schengen  nelle competenze dell'UE 
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complesso di diritti fondamentali, articolato sui valori della dignità, della libertà, dell’eguaglianza, 
della solidarietà, della cittadinanza e giustizia. 
Nel dicembre  2007 il trattato di Lisbona sopracitato segna la fine della crisi istituzionale creatasi 
all’interno della UE nell’ultimo biennio, iniziata dalla mancata ratifica  del “Trattato che adotta una 
costituzione per l’Europa”.  Frutto dei lavori della CIG (Conferenza Intergorvernativa) con 
l’obiettivo di rafforzare l’efficienza, la legittimità e la coerenza delle azioni comunitarie E entrato in 
vigore nel 2009, l’ultimo trattato ha  consolidato notevolmente la capacità d’azione dell’Unione 
implementando efficienza e efficacia dei meccanismi decisionali e delle istituzioni UE, accrescendo 
la partecipazione democratica, potenziando il ruolo del Parlamento europeo e dei parlamenti 
nazionali, nel fine ultimo di rafforzare la capacità dell'Europa di promuovere quotidianamente gli 
interessi dei suoi cittadini. Nel rispondere alle preoccupazioni di quest’ultimi legati a cambiamenti 
climatici e sicurezza energetica ,il trattato predispone una sezione specifica dedicata all'energia, con 
una serie di obiettivi concreti da realizzare tra cui garantire il corretto funzionamento del mercato 
energetico (in particolare l'approvvigionamento energetico, la promozione dell'efficienza e del 
risparmio energetico) e incoraggiare lo sviluppo delle fonti energetiche nuove e rinnovabili.  
Queste nuove disposizioni, insieme a quelle sulla giustizia, sicurezza e immigrazione, consentono 
all'Unione europea di attuare in maniera più efficace politiche volte a garantire crescita economica, 
competitività, condizioni sociali, nuova occupazione,  tutela dell'ambiente, rafforzamento della 
sicurezza personale e collettiva, migliori condizioni di salute, coesione e solidarietà tra gli Stati 
membri, senza dimenticare il progresso scientifico e tecnologico, e infine di migliorare la propria 
capacità d'intervento sulla scena internazionale; per quest’ultimo motivo venne creata la figura 
dell’Altro rappresentante.  
 In questo lavoro di ricerca ho cercato di esporre come si sono superati antiche rivalità e vecchi 
pregiudizi, come si sono messi insieme risorse economiche, strutture politiche, programmi sociali, 
progetti scientifici, per realizzare una realtà europea che sotto molti aspetti può apparire nuova 
rispetto al passato e che è diversa, nella sua evoluzione progressiva verso l'unità economica e 
politica, dalle stesse condizioni di partenza; come gli stati membri hanno unito le forze rinunciando 
anche alla loro sovranità per arrivare a una cosa comune, a una patria comune, senza rinnegare le 
origini, le tradizioni, le culture, tutto ciò che pur nella diversità arricchisce, appunto,  l'Europa nel 
suo processo verso l'unità.  
Profonde trasformazioni economiche, sociali e, quindi, anche politiche ed istituzionali: sotto questi 
aspetti ci si potrebbe riferire ad un'Europa nuova e ad una nuova cultura europea; i contatti sempre 
più frequenti, il superamento delle dimensioni nazionali, le mode comuni, l'intensità dei viaggi e 
degli scambi, soprattutto fra i giovani (Erasmus), tutto questo ci consente di affermare che emerge 
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ormai una specificità europea, che esiste finalmente una dimensione europea. Essa è ormai una 
realtà compiuta, che, con le iniziative comunitarie e con il processo di unificazione progressiva 
realizzatasi nell'Europa occidentale, ha saputo essere un modello, che ha finito per coinvolgere 
progressivamente anche quelle aree dell'Europa centrorientale per anni escluse dal processo unitario 
europeo. Basata sull'affermazione del principio della concorrenza e sulla liberalizzazione degli 
scambi, l'Europa comunitaria, ora considerata tra le prime potenze commerciali  nel mondo, ha 
talmente rafforzato la propria capacità industriale da far temere gli Stati Uniti ed al Giappone, 
protagonisti della grande sfida tecnologica, di misurarsi con la fortezza europea. Eppure non di 
un'Europa autarchica si tratta, ma di un'Europa aperta, condotta sulle regole del mercato e nel 
rispetto della competizione, pur nella volontà di realizzare un'unità armoniosa che, come si è detto, 
superi dislivelli sociali e squilibri territoriali, nell'affermazione di quella coesione economica e 
sociale che deve poter contraddistinguere il grande mercato unico che ha preso inizio dal 1° gennaio 
1993. Sono passati più di 50 anni e l'integrazione dell'Unione Europea, nonostante le difficoltà, è in 
continua evoluzione. Le sfide non sono poche, partendo dalla crescita e dal lavoro (vista anche la 
crisi economica in cui tutta l’Europa naviga da due anni),  la competitività nel commercio mondiale 
(la Cina è un paese in forte espansione), l'invecchiamento della popolazione e la pressione 
dell'immigrazione, per continuare con l'ampliamento dell'area in rapporto alla coesione interna. È 
evidente che l'Unione europea dovrà misurarsi con tali sfide, perciò a tali sfide occorre dare una 
risposta adeguata, anche in termini politico-istituzionali , con una scelta che eviti di ridurre l'Unione 
europea ad una semplice zona di libero scambio.  
Il nuovo fenomeno di cooperazione, analizzato nella seconda parte, nonché l'impatto, sia 
dell'aspetto politico-sociale che giuridico della cooperazione transfrontaliera, potrebbe essere un 
nuovo meccanismo da sfruttare e su cui investire.   
Abbiamo visto come le popolazioni di aree di confine si siano organizzate in modo spontaneo, 
creando le varie Euroregioni,  per affrontare i problemi quotidiani, senza aspettare l'intervento del 
governo centrale che per anni è stato assente.  La necessità e il bisogno di far rivivere le zone di 
confine ha fatto superare ai loro abitanti le diffidenze e l’odio creatosi negli anni nei confronti delle 
popolazioni confinanti, facendo nascere organizzazioni spontanee, informali, che col passare del 
tempo hanno acquisito sempre più forma. E’ nata così la cooperazione transfrontaliera, basata su 
accordi informali tra le diverse componenti locali per realizzare progetti congiunti ad hoc. Con il 
passare del tempo queste cooperazioni si sono evolute in quella che viene definita “Euroregione”, 
uno strumento istituzionale e funzionale  con lo scopo di creare sviluppo in aree altrimenti destinate 
ad essere marginali e artificialmente tenute al di fuori della possibilità di assicurare una buona 
qualità della vita alle popolazioni che vi sono insediate. E’ stato grazie a questo processo di 
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cooperazione che queste aree periferiche hanno affrontato alcune problematiche comuni 
acquistando una propria centralità, economica anzitutto, collegandosi e collaborando con le regioni 
frontaliere delle nazioni vicine. Nonostante ciò, è da evidenziare che i problemi pratici all'interno 
delle Euroregioni ci sono ed esistono, per questo ci vuole ancora un impegno per raggiungere dei 
risultati ancora più soddisfacenti. 
La promozione della cooperazione transfrontaliera tra autorità locali e regionali costituisce un 
aspetto importante nelle attività  del Consiglio d'Europa, al fine di promuovere la stabilità 
democratica e i rapporti di buon vicinato tra Stati e regioni e di conseguenza i valori sostenuti 
dall’Organizzazione, ossia la democrazia, la preminenza del diritto, il rispetto dei diritti umani, i 
diritti delle minoranze e la conservazione della diversità culturale. Per il Consiglio d’Europa, questa 
cooperazione rappresenta una missione politica fondamentale, che deve essere realizzata a livello 
regionale e locale, in partenariato con gli organi nazionali in ogni area geografica. 
La Convenzione Quadro del 21 maggio 1980 rappresenta la base giuridica, uno strumento 
multilaterale e il fondamento istituzionale su cui si costituisce la cooperazione transfrontaliera in 
Europa; essa riconosce nel suo preambolo  l’importanza che la cooperazione fra le collettività o 
autorità territoriali di frontiera può rivestire in materie quali lo sviluppo regionale, urbano e rurale, 
la protezione dell’ambiente, il miglioramento delle infrastrutture e dei servizi offerti ai cittadini e 
l’aiuto reciproco in caso di sinistri; stabilisce che ogni parte deve contribuire a valorizzare e ad 
incrementare lo sviluppo delle regioni di frontiera.  
Ebbene, un ruolo altrettanto importante ha avuto anche l'UE, in quanto la sua integrazione non 
poteva essere completa se non ci fosse stata una consolidazione totale di tutto il territorio degli stati 
membri, senza avere uno sviluppo costante in tutta l'area dell'Unione. L'interesse dell'UE si è 
dimostrato anche con l'approvazione il 5 luglio 2006 del regolamento (CE) n. 1082/2006 che 
istituisce il GECT con il fine di “facilitare e promuovere la cooperazione transfrontaliera, 
transnazionale e/o interregionale, denominata «cooperazione territoriale» tra i suoi membri, al fine 
esclusivo di rafforzare la coesione economica e sociale”. L’istituzione del GECT risponde alla 
necessità di creare degli strumenti appositi per la cooperazione transfrontaliera, per consentire ad 
autorità territoriali appartenenti a Stati diversi di istituire gruppi di cooperazione con personalità  
giuridica, per gestire i fondi europei destinati alla cooperazione territoriale. 
Nell’ultima parte della tesi è stata trattata nel dettaglio l'Euroregione Adriatica, una forma di 
cooperazione nata di recente, che comprende tutti i paesi confinanti con il mare Adriatico. 
L'Euroregione Adriatico-Ionica è stata istituita il 30 giugno 2006. Essa presenta un modello di 
cooperazione internazionale ed inter-regionale, rispecchiando le moderne basi standardizzate di tutti 
i modelli presenti in Europa. 
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Da  sempre un luogo di conflitti e contraddizioni, quest’area dell’Europa presentava negli anni 
novanta una preoccupante crescita delle attività di criminalità organizzata e dei flussi di 
immigrazione clandestina, stimolando una riflessione sull’esigenza di costruire una rete di 
cooperazione di alto profilo fra quei paesi. Allo stesso tempo quest’area di cooperazione offre 
opportunità molteplici, in quanto, considerando i processi globali il Mar Adriatico sta acquisendo 
una sempre maggiore importanza strategica per l’intera EU, in termini di flussi commerciali tra 
l’EU e l’Oriente. L’Adriatico e’ dunque non solo un ponte tra i popoli sulle sue sponde, ma anche un 
ponte strategico dell’EU verso l’Asia e le sue nuove potenze economiche. L’Iniziativa Adriatico-
Ionica rappresenta uno strumento finalizzato al rafforzamento ed al consolidamento della 
cooperazione tra i paesi delle due sponde in una vasta gamma di settori. Tale cooperazione, infatti,  
consente di affrontare in maniera concreta e pragmatica tematiche di comune e preminente 
interesse, quali la cultura, la cooperazione interuniversitaria, la lotta alla criminalità organizzata, la 
difesa dell’ambiente, l’incentivazione del turismo, la cooperazione economica, lo sviluppo dei 
trasporti e la cooperazione marittima. 
Negli ultimi anni, la politica dell'UE è attenta anche agli sviluppi economici e politico-sociali degli 
Paesi candidati e potenziali candidati. L'obiettivo dell'UE è quello di far avvicinare questi paesi il 
più possibile allo standard europeo, intervenendo con i programmi e progetti finanziati da essa.   
Visto che gli obiettivi dell'EA coincidono con quelli dell'UE, quest'ultima ha attuato il nuovo 
Programma di Cooperazione Transfrontaliera IPA Adriatico 2007-2013 e le attività concrete che 
l’Euroregione Adriatica si accinge ad intraprendere, dove le risorse della cooperazione territoriale 
saranno concentrate sui settori prioritari individuati dagli enti locali dei Balcani, tendendo alla 
complementarietà e al coordinamento con gli altri fondi disponibili. Il trasferimento di 
responsabilità dal livello centrale a quello locale nei Balcani, premessa indispensabile per una 
pianificazione dello sviluppo a livello locale, è un processo ostacolato ancora da molte resistenze 
politiche, di diverso tipo, ma che è stato avviato con diverse sfumature di successo in tutti i paesi 
dell'area. Il decentramento nei paesi balcanici è stato ed è tuttora incoraggiato dalle principali 
organizzazioni internazionali, anche attraverso il sostegno diretto all’elaborazione di strategie di 
sviluppo locali. 
L’EA, nonostante gli ostacoli presenti in area, ha fatto abbastanza progressi, ma davanti ad essa si 
presentano delle sfide che l'Euroregione deve affrontare. Queste sfide rappresentano i problemi tra 
l'altro quotidiani come: promuovere lo sviluppo economico e sociale sostenibile nelle regioni di 
confine, collaborare alla soluzione di problemi comuni in settori quali l'ambiente, il patrimonio 
naturale e culturale, la sanità pubblica, la prevenzione e la lotta contro la criminalità organizzata, 
nonché l'occupazione, garantire una gestione efficiente e sicura delle frontiere. Questo può avvenire 
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solo se si creano nuovi strumenti di governance, dall’Euroregione al Gruppo Europeo di 
Cooperazione Territoriale. Perciò occorre integrare, allineare, coordinare, rendere complementare e 
coerente la cooperazione territoriale nei piani di sviluppo locale delle diverse entità coinvolte. 
Bisogna dotarsi di un sistema di monitoraggio e di valutazione per capire come rendere 
maggiormente efficace la cooperazione, imparando dalle esperienze e valorizzando questa 
conoscenza per ri-programmare gli interventi. La mobilitazione politica non deve essere ristretta 
solo ad alcune élite, ma deve divenire un impegno politico riconosciuto a livello trasversale dalle 
diverse forze politiche, in modo bipartisan, realizzando la mobilitazione dei diversi attori della 
società civile e il coinvolgimento di attori chiave su questioni prioritarie. Di vitale importanza è 
anche l’instaurazione di rapporti armoniosi con i governi centrali, pur dipendendo le opportunità dai 
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LISTA DELLE EUROREGIONI 
 
Nome della Euroregione Paesi Partecipanti Anno di Naschita 
   
Adriatica Albania, Croazia, Italia, 
Montenegro, Slovenia, Bosnia 
ed Erzegovina 
30/06/2006 
Alpi Mediterraneo Francia, Italia 18/07/2007 
Arcipelago committee Finlandia, Svezia 1978 
ARKO ( Arvika/Kongsviker) Norvegia, Svezia 1978 
Baltica Danimarca, Lettonia, Lituania, 
Polonia, Russia, Svezia 
1998 
Barens Euro-Artica Council Finlandia, Svezia, Russia, 
Norvegia 
1993 
Selva Bavarese  e Selva Boema Austria, Rep. Ceca e Germania  
Belasica Bulgeria, Grecia, Macedonia 2003 
BENEGO Middengebied Belgio, Paesi Bassi  
Monti Beschidi Belgio, Paesi Bassi, 
Lussemburgo 
1948 
Foresta di Bialowieza Rep. Ceca, Polonia, Slovacchia 2000 
Bornholm e Scania 
sudoccidentale 
Bielorussia, Polonia 2002 
Bug Danimarca, Svezia 1980 
Carpazi Ungheria, Polonia, Romania, 
Slovacchia, Ucraina 
1993 
Central north committee Finlandia, Norvegia, Svezia 1977 
Transmanica Belgio, Francia, Regno Unito  
Danubio 21 Bulgaria, Romania 1992 
Danubio-Kris-Mures-Tibisco Ungheria, Romania, Serbia 1997 
Dobrava Rep. Ceca, Polonia 2001 
East Sussex/Senna Marittima/ 
Somme 
Francia, Regno Unito  
Egrensis Rep. Ceca, Germania  
Elba/Labe Rep Ceca, Germania 1992 
Ems/Dollart Germania,  Paesi Bassi 1977 
EUREGIO Germania,  Paesi Bassi 1958 
Euromed Italia, Francia, Spagna, Grecia, 
Cipro, Malta 
21/10/2004 
Glacensis Rep. Ceca, Polonia 1996 
Galinzia – Norte Galicia, Portogallo 2008 
Helsinki – Tallinn Finlandia, Estonia 1999 
Inn – Salzach Austria, Germania  
Valle dell’Inn Austria, Germania 1998 
Regio Insubrica Svizzera, Italia 1995 
Conferenza internazionale del 
Lago di Costanza 
Austria, Svizzera, Germania 1997 
Carelia Finlandia, Russia 2000 
Kvarken council Finlandia, Norvegia, Svezia 1992 
Linguadoca-Rossiglione/Midi-
Pirenei/Catalogna 
Spagna, Francia 1998 
Mesta-Nestos Bulgeria, Grecia 1997 
Mosa-Reno Belgio, Germania, Paesi Bassi 1976 
Neisse Rep. Ceca, Germania, Polonia 1991 
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Neman Bielorussia, Lituania, Polonia, 
Russia 
1997 
North Calotte Council Finlandia, Norvegia, Svezia 1971 
Monti Metalliferi Rep. Ceca, Germania 1992 
Østfold-Bohuslän/Dalsland 
Border Committee 
Svezia, Norvegia 1980 
Pomerania Germania, Danimarca, Polonia, 
Svezia 
1995 
Pomoravì-Zahorié-Weinviertel Austria, Rep. Ceca, Slovacchia 1999 
Praded Rep. Ceca, Polonia 1998 
Pro Europa Oder Germania, Polonia 1993 
Nova Rezia Austria, Svizzera  
Reno-Waal Germania, Paesi Bassi 1973 







Land – Traunstein 
Austria, Germania 1993 
Schedelmond Belgio, Francia, Paesi Bassi 1989 
Slezia Rep. Ceca, Polonia 1998 
Silva Nortica Austria, Rep. Ceca 2002 
Sprewa-Nysa-Bóbr Euroregion Germania, Polonia 1992 
Monti Tatra Polonia, Slovacchia 1994 
Consiglio del Tornedalen Finlandia, Svezia 1987 
TriRhena Svezia, Finlandia, Germania 1995 
Tirol-Südtirol/Alto Adige-
Trentino 
Austria, Italia 1998 
Via Salina Austria, Germania 1997 
Pannonia Occidentale Austria, Ungheria 1998 
Carpazi Bianchi Rep. Cecca, Slovacchia 2000 
Zugspitze-Wetterstein-
Karwendel 
Austria, Germania 1998 
 
 
 
 
 
